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INTRODUCCION

El propésito de este trabajo es cl de presentar algunos clementos para facilitar la discusion
y el andlisis de opcioncs cn materia de politicas piblicas de promocion de la innovacion
industrial cn Uruguay.

El informe tomé como punto de partida ¢l proyecto regional de CEPAL/ONUDI quc
sc realiza con la colaboracion de la Oficina de Montevideo, para analizar la problemitica de
los dos sectores industriales seleccionados por la CEPAL para el proyecto en Uruguay: cuero
y quimica fina. A su vez, se procedio a relevar informacion en forma directa en las principales
instituciones de promocion, cn empresas privadas de los dos scctores mencionados y en las
camaras cmpresariales.

Las conclusiones son, en general, aplicables al futuro desarrollo de la  quimica y la
industria del cucro. Sin embargo, el tipo de problemas analizado es relevante para la
discusion de impactos sobre ¢l desarrollo de sectores industriales dindmicos en general.

La primcra scccién plantea algunos de los aspectos generales del contexto social,
econ6mico y cultural que inciden en ¢l desarrollo de las innovaciones. Aunque este problcma
no ha sido estudiado suficicntemente en los medios académicos, esta breve presentacion
permite captar la multiplicidad de factores que influyen, de alguna forma u otra, en el
proceso de innovacion,

En la scgunda, se analizan algunas de las caracteristicas de mayor rclevancia en la
dcfinicién dc los difcrentes estilos de promocion de la innovacién en los paises industriali-
zados. De este modo, se creyd poder contribuir a proporcionar una perspectiva mas amplia
para la posterior discusion del sistcma de promocion cn Uruguay.

En la primera parte de la terecra scecion, sc resumen los datos mis importantes del
rclevamiento de las politicas pablicas cn Uruguay planteandose los problemas mas gencrales
de la definicion de politicas, asi como propucstas para encaminar su resolucion.

A su vez, en la segunda parte de dicha scecion, se presentan propucstas cspecificas que
podrian resolverse en forma independicnte de la discusion sistematica acerca de las politicas
de promocion. Los problemas planteados responden directamente a las prioridades que
cmergen del andlisis de los obstaculos para el desarrollo de las industrias, del cuero y la
quimica.

Finalmente, la cuarta scecion presenta las conclusiones del trabajo resumidas en torno
a cuatro problemiticas y detalla sus principales caracteristicas. Los autores agradecen la
colaboracién prestada por los informantes cntrevistados para la realizacion de este trabajo.
El diagndstico resultante sobre la capacidad institucional del Estado conticne, inevita-
blemente, elementos de subjetividad, tanto mas esperables cuanto cl problema no ha sido
analizado formalmente con anterioridad. Es importante, entonces, aclarar que esta
subjetividad dcl analisis es, exclusivamente, responsabilidad de los autores.



L. EL CONTEXTO PARA LA INNOVACION EN URUGUAY

La importancia estratégica de la innovacion como clemento central para el desarrollo fue
tomada cn cucnta cn ¢l Uruguay lucgo de la reinstalacion del sistema democritico. En esa
ocasién, nucstra socicdad (uvo la oportunidad de considerar problemas que, como éste, habfan
sido largamcnte postergados. En ¢l caso de la innovacidn, ¢l tema fue lanzado cn 1985 en el
"Primer Foro Internacional de la Innovacion y la Creatividad” en donde se promovié la
discusién generalizada de esta problemaitica entre los diversos agentes piablicos y privados y
s¢ analizaron los miltiplcs dimcensiones de este fenémeno social.

A cinco atos de aquclla experiencia, se puede afirmar atn que el contexto econémico,
social y cultural del Uruguay sigue siendo, todavia, el principal obsticulo para el desarrollo
de la innovacién. A pesar de aceptar que, tanto la innovacion como la utitizacion de la
capacidad crcativa, son componcntcs fundamentales para ¢l sostenimicnto del desarrollo
econdmico en el mediano y largo plazo, la socicdad uruguaya continfia cjercicndo fucrtes
restricciones para su avance,

Lamenteblemente, la deseripcion de la problemética de la innovacion industrial en
Uruguay, no puede realizarse sino a través de consideraciones no comprobadas estrictamente
en forma empirica. Esto s¢ debe, fundamentalmente, a la inexistencia de investigaciones
sistematicas de rigor académico en este importante campo. El mundo académico uruguayo
ha sido ¢l que mas ha demorado en reaccionar frente a este problema, contribuyendo con su
indifcrencia a frenar el avance de la discusion. A esto debe agregarse ¢l hecho que el Estado
rara vez demanda estudios previos sobre la realidad de la innovacién para, sobre esa base,
ensayar nucvas polilicas piablicas de promocidon dc cicencia, teenologia o de desarrollo
industrial. . .

Ambos factores contribuycn a que la emergencia de cstudios en esta materia sca
azarosa, un tanto csporadica y desordenada, dando pocas oportunidades de mejorar la
comprension del problema en su real magnitud. Al igual que en los aiios 60 y 70, ¢l tema
sigue sicndo la preocupacion de un pequeiio grupo de pioncros.

Sin cmbargo, los pocos cstudios existentes, permiten delincar a grandes rasgos un perfil
“de los factores que, en la actualidad, limitan {a prolifcracion de innovaciones cn ¢l Uruguay.
A pesar que la siguientc caracterizacion pueda carceer de rigor acad¢émico cstricto, cs un
descriptor aproximado de los problcmas mas cvidentes y plantca una agenda inicial de tcmas
de discusion. El contexto de restricciones para la innovacion es posible de ser analizado desde
las cuatro perspectivas scitaladas a continuacion:

A. CONTEXTO ECONOMICO DESFAVORABLE PARA LA INNOVACION
Eatre las principales condiciones ccondmicas que contribuyen al no desarrollo de la
innovacion, pucden indicarse:

. El crecimicito econdmico lento que no abre oportunidades para la expansion de
nucvas iniciativas, en particular aquellas de alto riesgo (aunque en cl debate sobre cl
{cma, atin no quede claro si, en realidad, es la causa o cl cfecto).

. El pobre balance entre competencia y ricsgo presente cn la mayoria de los sectores
resulta en estructuras industriales que no favorceen la  innovacion y que, al mismo
tiempo, dcjan poco cspacio para la entrada de nucvas empresas innovadoras.

. La exagcrada incertidumbre para calcular la rentabilidad de nucvos proyectos. Esta,
a difcrencia del ricsgo, no pucde estimarse en forma cuantitativa de modo de anticipar
escenarios futuros.  Las situaciones conyunturales de la cconomia del pais, las altas
tasas de inflacion y la posibilidad, sicmpre presente, de cambios radicales en las reglas
de jucgo de la oricntacion econdmica introducen csta clevada incertidumbre.
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- El alto riesgo  originado por ¢l reducido tamafio del mercado interno.  Para el
exportador uruguayo, la prucba de un producto en este mercado no es relevante en
(érminos cuantitativos y cualitativos, a los cfectos de poder evaluar y mejorar su
comportamicnto. Esto aumenta sensiblemente ¢l ricsgo que asumen los empresarios

cuando tratan de satisfacer demandas de consumidores Iejanos, con productos que luego
deben ser mejorados y con teenologias que no son avanzadas. | P
. La incertidumbre y los riesgos antes mencionados generan,. a veees,  expectativas
cxageradas para las tasas de retorno esperadas para la inversion productiva. A esto
debe sumarse la competencia que tiene la inversion productiva en nucstro pais con la
rentabilidad ascgurada por la especulacion en el sistema financicro.

B. ACCIONES DE PROMOCION ESTATAL NO SATISFACTORIAS

Las restricciones para la innovacion, que se generan por la intervencion del Estado, pucden
tener origen cn alguno de los siguicntes aspectos:

. El estado uruguayo no parcee tener objetivos claros en materia de desarrollo salvo la
mencion de grandes objetivos generales (aumento de las exportaciones o de la inversion
productiva). Como’ caso particular, no existen politicas piablicas de promocion a la
innovaciébn aunque, sin embargo, s¢ invierte dinero en implementar instrumentos
especificos.

. La gran dispersion de esfucrzos de organismos estatales que estan escasamente
coordinados no generan sehales claras de los objetivos nacionales para el desarrollo.
Por otra parte, sc suboptimiza ¢l esfucrzo y sc generan obstaculos burocriticos
importantes que ponen distancia entre quién otorga y quién recibe los beneficios de la
promocion. ' ‘ '

. La no c¢xistencia de mecanismos de’ participacion formal del sector privado para

" oricntar fa formulacion de las p()lilicgts pablicas. El dialogo EstadoScctor Privado no

sc usa, habitualmente, para aumentar la eficacia de:las politicas piblicas 'sino que,
generalmente, se le percibe como un foro para la basqueda de bencficios sectoriales
exclusivos, al cstilo de los acostumbrados en las épocas del proteccionismo. ’

. Como consccuencia de lo anterior, es relativamente clara la falta de adaptacion de la
oferta de los servicios de apoyo, pucstos a disposicion por ¢l Estado, con las caracteristi-
cas de la demanda del sector privado.

. El Estado raramente realiza una cvaluacion sistematica.de los electos conseguidos por
las politicas, programas o instrumcentos que implementa.  Por lo tanto, carece de
mecanismos de correecion en las politicas de promocion aplicadas.

CARACTERISTICAS DE LA GERENCIA EMPRESARIAL PREDOMINANTE

. Tendencia a evaluar pobremente las oportunidades de los mercados, lo quc se
cvidencia al verificar las disparidades de performance cconémica entre cmpresas de un
mismo scctor de actividad.

- Procesos internos de toma de decisiones lentos e imprecisos dondce sc aprecia la falla
de resolucion para desarrollar nuevas ideas y para sortcar obstaculos regulatorios cn los
mercados externos.
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. Particular propension a no utilizar mecanismos de incorporacién de nuevos conoci-
mientos lales como consultores externos ¢ informacion sobre patentes, licencias,
mercados, cte. que manificsta una cscasa valoracion de las posibilidades de tlegada a la
competencia internacional por la via de la innovacion tecnologica.

. Tendencia a prolongar en forma desmedida Ia vida itil de mdquinas y equipos con
importantcs consecuencias en la obsolecencia teenoldgica progresiva y la pérdida de
mcrcados externos.

. Relaciones laborales que no incentivan especialmente la incorporacion de nucvas
tecnologias, la innovacion interna cn la empresa y ¢l desprendimicnto empresarial de
los emplcados.

D. CONTEXTO SOCIAL DESFAVORABLE PARA LA INNOVACION

Se traduce en cscasa molivacion al empresario nacional para asumir los altos ricsgos que
implica la compctencia internacional. Esta carencia s¢ constata en los ejemplos siguicntes:

. La innovaci6én demanda nucvas capacidades técnicas y gerenciales que el sistema
educativo nacional no satisface debidamente. Como ejemplo, pucde citarse la
administracion de la innovacion, la gestion tecnoldgica, la investigacion y el desarrollo
y también las técnicas avanzadas de manufactura, ¢l control de calidad y la administra-
ci6én de la produccion.

. La debilidad de la infraestructura tecnologica, gerencial y financiera no contribuye a
generar y promover cl desarrollo de nucvos scctores dindmicos que sustituyan a aquellos
dccadentes o en franco retroceso.

. Una cicrta imprecision y conlusion del contexto social en torno a la valoracion dcl
emprcesario, oscilante entre considerarlo un "agente movilizador” de la economia ¢ un
"clicntc beneficiado® por ¢l Estado cn una redistribucion poco cquitativa - de - los
beneficios de la prosperidad.

. Alin no parece tener prescncia significativa una nucva generacion de emprendedores-
innovadores dispucstos a desplegar condicioncs  personales  de  indcpendcncia,
credibilidad y competencia téenica en busca de oportunidades. En particular, no parece
claro que los empresarios uruguayos mayoritariamente cuenten hoy con los factorcs
motivacionales particularmente intensos que demanda la pucsta en marcha de una estra-
tegia empresarial de competencia en los mercados dindmicos.

Estos factores han sido ya discutidos con anterioridad cn forma aislada y aqui sc
propone, simplemente, un ordenamicnto diferente que intenta describir mejor el problema de
la innovacién.

Es necesario hacer, sin embargo, una salvedad. Las pautas gencerales planteadas en el
item D) han sido rclegadas por los estudios de los cientistas sociales cn el pafs. Sin embargo,
el entendimicnto del contexto socio-cultural y sus consccuencias en el comportamicnto
empresarial scria un gran aporte para el disciio de politicas pablicas destinadas a promover
la innovacién.



Como sc¢ verd mas adelante, la expericncia internacional parcee sugerir que la
promocién sclectiva ¢s preferida a las macropoliticas generalizadas. Los resultados efectivos
y la relacion costo/beneficio de este tipo de politicas ¢s, por mucho, més ventajosa si sc
desarrollan instrumentos apropiados para los grupos-objctivo a los que se pretende ayudar.
Pero el diseiio de este tipo de politicas, asi como su posterior implementacién y evaluacion,
requicre un conocimicnto de base acerca de los probables patrones de respuesta de los sujetos
dc decision  ccondmica ante las distintas combinaciones de variables  potencialmente
manipulables por medio de cllas.

Una parte sustancial de este conocimiento de base reficre a lo que puede conceptua-
lizarse como culturas cmpresariales. A su vez, estas culturas cmpresariales resultan
cabalmente comprensibles solo en la medida que se consideren sus relaciones con ¢l universo
sociocultural global en ¢l cual nacen y se desarrollan.

Estc ¢s un problema que, en la actualidad, preocupa de igual manera a los paiscs
industrializados con cconomias avanzadas dc mercado como a los paiscs socialistas cn proceso
de apertura de sus economias.

En cstc marco, se podrian plantcar dos drcas generales de trabajo.. En primer lugar,
habria que dar respucsta a las preguntas sobre ¢l grado de aceptacion del empresario por la
socicdad uruguaya. A priori, no podria afirmarsc que, ¢n ¢l ordenamicnto de los distintos
valores culturalces, el rol asignado al empresario cn la socicdad ‘sea similar al que se le
rcconoce en pafses de mayor grado de desarrollo.  ¢Se pereibe al empresario como al
verdadero motor de la economia? ¢Se lo ve como aquel que asume los riesgos, acepta los
desafios y toma las decisiones que terminan gencrando la prosperidad econdmica y las
oportunidades de las que podrian beneficiarse el resto de la socicdad?.

También scria importante analizar la realidad cultural al interior dcl actual scctor
empresarial.  Esta neeesidad muestra la dificultad para definir los grandes descriptores que
pucdan dar cuenta de los diversos "paradigmas empresariales” o "modclos de gestion” que
caracterizan el universo de comportamicntos de los empresarios uruguayos, asi como para
contestar la pregunta acerca de como varfan -0 variardn- los mismos cn funcion de las
caracteristicas de los distintos scetores.

En grandes rasgos puede scialarse la convivencia de, al menos, dos culturas
cmprcesariales contrapucstas.  Por una parte, una cultura empresarial  "tradicional” en
decadencia, cuyos patrones se fijaron durante décadas de proteccionismo y paternalismo
cstatal. Por otra, una nucva cultura empresarial parcce emerger-cn la década de los aiios 70
con la apertura de la cconomia a los mercados externos.

A partir de este conocimicnto, s¢ podria intentar hilar mas finamente y analizar otras
condicionantes que intervienen en el proceso de innovacion en cl pais.  Tal seria ¢l caso, por
cjemplo, del andlisis de los modcelos de gestion tecnologica al interior de las empresas o la
cultura predominante en las instituciones de financiamicnto y sus actitudes hacia los proycctos
de innovacion, ya sca cn las cmpresas establecidas o para los casos de arranque empresarial.

En rcsumen:  hay aspectos ccondémicos, sociales, gerenciales y de responsabilidad del
Estado que contribuyen a limitar ¢l desarrollo de la innovacion industrial. Este trabajo se
centrard exclusivamente en analizar, con mayor profundidad, ¢! 4rca de las politicas pablicas.
Sin ¢mbargo, sc considerd importante, al menos, resefiar un marco conceptual mas amplio
para inscrtar ¢l estudio. De esa forma, s¢ podré cvitar ¢l cacr cn la tentacion de ver a la
promocion cstatal como panacea, Gnica y exclusiva, para la resolucion de los problemas que
frenan la innovacion industrial.,




1I. LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN LA PROMOCION
DE LA INNOVACION INDUSTRIAL

Desde ¢l fin dc la Segunda Guerra Mundial, las naciones hoy industrializadas  han aplicado,
en forma sistcmalica, politicas para incrementar ¢l potencial cientifico y teenologico. Esta
promocion se inici6 con ¢l fundamento de que, en forma directa o indirecta, se obtendrian
resultados que ascgurasen el desarrollo futuro de la economia.

Mais recientemente, el objetivo de las politicas pablicas s¢ concentrd en la innovacion
industrial en forma cxplicila, intcgrando de esa forma "los objctivos de las politicas de
promocioén de ciencia y tecnologia con los de politica industrial” (Rothwell, 1981). Dc esta
manera, se pretende dar respucsta  a las constataciones que cvidencian que el desarrollo
econdémico de largo plazo est4 influenciado por la innovacién y no nccesariamente por el
grado de desarrollo cicntifico y tecnolégico.

El propdsito de este trabajo no es, precisamente, el de revisar y profundizar la discusion
“mctodolégica que se desarrolla cn los pafscs industrializados sobre la importancia de la
innovacion industrial como elemento estratégico para las politicas de desarrollo econémico
de mediano y largo plazo. Por ¢llo, en la Fig.IL1. sc preseata un resumen esquematico que
permite apreciar la gran variedad de vinculaciones de la innovacion industrial con objctivos
socialcs de diversa naturaleza y valor estratégico. Dependiendo de los factores ideologicos,
politicos y sociales de cada nacion, se pucden encontrar diferentes argumentos para justificar
la intervencion del Estado en mayor o menor grado. Esta visualizacion permite, ademas,
facilitar la postcrior evaluacion de los impactos directos y secundarios que pueden esperarse
de la promocién de la innovacion.

&Debe intervenir el Estado?

La justificacion clasica de la promocion de la ciencia y la teenologfa como apoyo para
el desarrollo econémico, se basa en que ¢l conocimicnto ticne caracterfsticas propias de
indivisibilidad e inapropiabilidad que le convierten en una variable ¢condémica sumamente
peculiar. Por lo tanto, la incertidumbre implicita en ¢l desarrollo del conocimiento cientifico
y tecnologico seria tan  grande que superaria ampliamente la capacidad interna de las
empresas. Por lo tanto, el mercado tiende a estimular la realizacion de innovacionces de bajo
perfil, con ricsgos asociados relativamente bajos (Arrow, 1969). El rol del Estado dcberia
centrarse en esta concepeidn, en la provision de un grupo bisico de conocimicntos del que,
posteriormente, el sector privado pueda apropiarse en bencelicio propio realizando
innovacioncs. Sc verd més adelante que este enfoque ticne importantes limitaciones cuando
se le usa para cl diseiio de politicas publicas destinadas a la promocion de la innovacion.

En etapas posteriores, sc¢ han desarrollado criterios de justificacion de la intervenci6n
del Estado en relacion a efectos particulares de la innovacion industrial como por ejemplo:
compclitividad internacional, crecimiento econdmico, calidad y cantidad del empleo,
independencia tecnoldgica y el uso mas cficiente de los recursos.
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Mais rccientemente, la intervencion del Estado cn la economia se ha justificado
demostrando que el mercado, en ¢l caso de la innovacion industrial, efectivamente conduce
a una mala asignacion de rccursos. Esta afirmacién sc basa cn cl anilisis de la tasa de
retorno interna de las innovaciones para las empresas (TIR) y la tasa de retorno para la
socicdad dc las mismas innovaciones (TSR). Una primera constatacion sc desprende de
comprobar quc, en un niimero importante de casos, la TSR supcra ampliamente a la TIR,
dandole a estas innovacioncs mayor relevancia para la socicdad en su conjunto que para las
empresas quc las generaron. Por otra parte, ¢l andlisis ex-post de la TIR de las innovacioncs
indica que, solamente en un ndmero muy reducido de casos, los proycctos de innovaciones se
hubicran justificado ¢n caso de haber podido anticipar correctamente su impacto ccondémico
ex-ante (Mansficld, 1977). ‘

La posicion critica a la intervencion del Estado en csta drca estarfa justificada por la
dificultad de cncontrar respucstas concluyentes a las siguicntes interrogantes:

- ¢Por qué debe ¢l Estado intervenir?. ¢Por qué pucde el Estado conseguir
mcjores resultados que un mercado imperfecto?

- Asumicndo que se pudiese justificar alguna intervencion del Estado, para que
¢sta fucra apropiada se deberfa conocer, a fondo, cdmo funciona ¢l proceso de
la innovacion. ¢Es csto posible?

- Dado que cl Estado ticne que administrar recursos cscasos, la promocion de
la innovacion estarfa dirigida a grupos-objetivo que deberfan ser previamente
scleccionados, entonces:

. &Qué innovacionces, industrias y empresas deben scleccionarse?

. {Porqué ¢l Estado cs capaz de identificar y “clegir ganadores” en la
cconomia?

Si esto fuera posible o seria porque ¢l Estado maneja informacion
sobre los mercados futuros que las cmpresas no poscen. Por lo tanto:
¢no seria mucho mas cficicnte y menos costoso pasar esa informacion
al scctor privado?.

La discusion minuciosa de los pros y los contras de la intervencion del Estado en la
promocion de la innovacion industrial trasciende el propésito de este trabajo.

Lo que si parcee importante destacar es que, al margen de las discusiones metodolo-
gicas sobrc cl posible rol del Estado en la promocion de innovacionces, la intervencion estatal
s¢ produce de todos modos. Aunque csta intervencion puede ser interpretada como una
violacion de la doctrina de libre mercado, preconizada por los pafscs industriatizados, el
Estado, dc hecho, intervino sicmpre en la promocion de la innovacion industrial. Desde la
finalizacion de la Scgunda Guerra Mundial, estas naciones han experimentado lo que los
expertos en la materia calificaron como: "una competencia desenfrenada de politicas para la
promocion de la innovaci6n industrial” (Krupp, 1985) y tener presente este dato evitara falsos
dilemas idcoldgicos sobre un punto cuya verificacion empirica no pfrece cuestionamiento.
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De quién aprender?

Al revisar las experiencias de otros paises en la promocion de la innovacion industrial,
debe tenerse en cuenta un segundo aspecto. El proceso de innovacién es un fenémeno social
complejo que no puede ser explicado por reglas universales 0 modelos linealcs de causalidad.
Por lo tanto, si la pretencion es recoger experiencia para la posible adaptacion de instrumen-
tos o medidas a la rcalidad del pais, sc debera tener en cuenta que, cn esta materia, no
parccen aconscjables las "recctas gencrales” para la determinacion de una politica exitosa de
promocion.

Mas atin, la aparcnte homogencidad de coneeptos, en los casos cxitosos de  promocion
cn otros paises cs, ante todo, una construccion mental surgida de la descripcion ex-post de los
efectos de la aplicacion de las politicas. Sin embargo, un andlisis en profundidad de los casos
particularcs permitiria cstablecer la existencia de “innumerables azares historicos en la
obtencién de resultados” (Kunze, 1987) y constatar que los instrumentos o politicas mas
adccuados para cada caso, han sido cl resultado de un largo proceso de ensayo y error y de
aprendizaje sobre la marcha.

En este marco, es facil entender que la revision propucsta a continuacion, no busca
descubrir panaccas para ¢l desarrollo de los sectores dinamicos en Uruguay y tiene
cspecialmente en cuenta que, en la promocion de la innovacion, los tiempos dc aprendizaje
para cl diseno de politicas suclen scr extensos.

A. MODALIDADES EN LA PROMOCION DE LA lN-N()VACION INDUSTRIAL

La intervencion del Estado en la economia con ¢l objcto de promover la innovacién industrial
dio lugar a resultados espectacularcs asi como a grandes fracasos.” Las naciones que han
transitado csta ctapa tuvicron que realizar un largo periodo de aprendizaje sobre puntos
criticos tales como:

a) -~ Elrol del Estado en la promocion de innovaciones y el nivel "més adecuado”
de intervencion,

b) La definicion de objetivos y estrategias de coordinacion de las politicas ptiblicas
para promover la innovacion.

c) La dcfinicion de los instrumentos de politica mas cfectivos que podrian
utilizarsc.

Al mismo ticmpo, s¢ evoluciond en ¢l entendimicnto de Tas complejidades del proceso
de innovacion industrial. Sc determinaron, ademas, las dificultades metodologicas para medir
las variables que permitirian evaluar los impactos de las acciones de promocion.

Sc han schalado cuatro modalidades histéricas ¢n la cevolucion de las politicas de
promocién de la innovacion industrial (Briunling, 1986), ¢n cl entendido que, cn cada caso,
la accion del Estado sc basa cn formas difcrentes de entender cl proceso de innovacion. En
forma sintética, sc pucden describir del siguiente modo:
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1. Promocion de la “gran ciencia” v las tecnologias de "gran escala”

El Estado ticne el liderazgo para desarrollar la investigacién basica y las tecnologias para
aqucllas 4rcas dc interés estratégico, por cjemplo:  defensa, nucvas fucntes de energia o
tecnologia acrocspacial. Dada la gran dimension de cstos programas, la investigacién se
rcaliza en grandes laboratorios estatales y, en algunos casos, cn las instalaciones de las
empresas multinacionales con ¢l objetivo de desarrollar equipos experimentales o de testeo.

Este enfoque de promocion se corresponde, ademas, con una primera visualizacion del
proceso de innovacion industrial donde el avance del conocimicnto cientifico y tecnoldgico
gencral, "empuja” la rcalizacion de innovaciones cn las empresas (ver FigI1.2). Scgiin este
modelo, el proceso de innovacion es lincal, originandose en los departamentos de I1&D
internos de las empresas, que constituyen la interfase con ¢l conocimicnto disponible.

La promocion de la "gran cicncia" se basa en la hipotesis que para una nacién cs
suficicntc con ascgurar el liderazgo cen el desarrollo del conocimicnto bisico, pues por
"difusion natural" la industria transformaria esc conocimicnto en innovaciones. La escala de
estos proyectos y la incertidumbre relacionada con el desarrollo del conocimicnto bésico son
lo suficicntemente grandes como para supcrar la capacidad interna de las empresas. Por
tanto, el rol del Estado qucda limitado al financiamicnto de la investigacién bésica y del
primer desarrollo de las grandes tecnologias.

Esic enfoque dio inicio a los "macroproyectos” de la investigacion rclacionada,
fundamcntalmente, con objetivos especificos en tecnologia acrocspaciales, de defensa y de
cnergia. Con este tipo de promocion surgicron nucvas tecnologias en un momento en que,
sin la participacion activa del Estado, no hubicse sido posible. Por su parte, gran cantidad de
importantes innovaciones, incluso recientes, siguen, de alguna forma, este modelo de "empuje
tecnoldgico”.

Los principales problemas a enfrentar, si se toma cste enfoque como modcelo para la
promocién de la innovacidn, podrian resumirse asf:

- Ha sido comprobado que ¢l liderazgo en la investigacion basica no implica el
liderazgo en la aplicacion de este conocimicnto en innovaciones y, como
consccucncia, la obtencion de mejoras en la performance ccondmica de una
nacién. (Silberston, 1986, Sirilli, 1989, Vickery, 1980).

- Este tipo de promocion tiende a convertirse, en poco tiempo, ¢n una forma de
subsidio para grandes cmpresas que genera poco impacto en ¢l resto de la
economia.

- Sc genera una cultura de "empresas dependientes del Estado” con mercados
crcados artificialmente (por ¢j. defensa) y peligro de fomentar la incficiencia
cn gran cscala.
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- Se crea una cultura propia de la investigacion, per se, que puede degenerar en
espectaculares despilfarros de fondos piblicos, con poco o ningiin impacto en
el resto de la cconomia.

2. Promocién de teenologias-clave

En esta clapa sc cambia ¢l énfasis desde la promocion de la investigacion basica hacia la
investigacion aplicada en arcas teenoldgicas consideradas de alto potencial para la industria.
Es consccucncia dc una percepeion scgin la cual el liderazgo en el desarrollo de las
teenologias "de punta’ podria tener mayor impacto en la competitividad de la industria que
la "gran cicncia”. Por lo tanto, cl Estado financia la investigacion aplicada en areas que se
seleccionan en comin acuerdo con la gran industria, como por cjemplo: microelectrénica,
informatica, automatizacion, biotecnologia, lasers y optoclectronica, cle..

En c¢sta modalidad de intervencion del Estado, se reconoce en forma implicita la
existencia de otro modclo lincal para explicar ¢l proceso de innovacién (ver Figura 11.3).
Seglin este modclo, es la demanda de los mercados la que “tracciona” la realizacion de
innovaciones en la industria. Por lo tanto, ¢l proceso de innovacion cn una empresa se inicia
en los departamentos de ventas y no en I&D y la infracstructura de ciencia y teenologia recibe
las sefales de los mercados por via de la demanda de investigacién aplicada de las empresas.

Para la promocion de la innovacion industrial, se enfatiza la participacién del sector
privado para el desarrollo de los programas subsidiados de I&D. Se promucve, ademis, la
realizacion de proyectos de I&D por contratos y la utilizacién sistematica de los resultados
disponibles dc 1a investigacién ya realizada.

Estec modclo de promocion tampoco estd totalmente libre de fallas y las maés
significativas objeciones que sc asocian a cste enfoque de las "teenologias-clave” son:

- Las grandcs empresas utilizan los mecanismos subsidiados de promocion para
cl financiamicnto de "segundos proycectos®, cs decir, aquellos proyectos en los
quc no invertirfan dincro propio. Las cmpresas, igualmente, financian los
proyectos en los que ticnen gran esperanza, sin importar los costos, ricsgos o
incertidumbre,

- La generacion de conocimicnto queda circunscripta a un minimo grupo dcl
escenario empresarial.  En este caso, la intervencion del Estado tiende a
incentivar la polarizacion de la posesion del conocimicnto entre pequedia y gran
cmpresa.

- El modelo no explica ni promociona la existencia de empresas que, aunque no
invicrten en avanzar en ¢l conocimicnto, aprovechan con éxito comercial las
ventajas del conocimicento cexistente,

- Por dltimo, estc modelo tiende a concentrar ¢l desarrollo no solo en las
grandes empresas sino, ademas, en las cercanfas geograficas de los polos de
desarrollo existentes. Para aprovechar los beneficios de este tipo de promo-
cion, las ecmpresas deben estar localizadas en las proximidades de los grandes
laboratorios/universidades.
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3. Difusién_de tecnologia, modernizacion y racionalizacidén

A partir de los afios *70, se rcconoce el rol de las pequeiias y medianas empresas (PMEs)
como agentes dinamizadores de la cconomia y, en particutar, del proceso de innovacion. Se
admilte la existencia dc una simbiosis cn la rclacién entre pequefas y grandes empresas que
autosustenta la innovacion,

Las PMEs con considcradas como generadores de innovaciones radicales, orientadas
hacia la innovacién de productos més que de procesos y con més chances de encontrar nucvas
aplicaciones comerciales al conocimicnto existente. Por lo tanto, la promocion de PMEs en

el marco de las politicas de innovacién es complementaria y sinérgica con el que sc plantcaba
para las grandcs firmas.

Los problemas particulares de las PMEs para poder desarrollar sus innovaciones estan
relacionados con aspectos tales como:

- acceso a financiamicnto a largo plazo..

- -bajo inlc.rés de las empresas de capital de riesgo de invertir en PMEs.

- acceso a fuentes dc generacién de know-now.,

- acceso a la informacion (tecnoldgica, de mercado, ete.).

- financiamiento de 1&D.

- falta de¢ personal calificado.

- reclwtamicnto y seleccién de personal calificado.

Por lo tanto, ¢l rol de la intervencion del Estado desde este enfoque es, basicamente,

¢l de ascgurar la igualdad de oportunidades para empresas de pequeio, mediano y gran
tamaio:

4. El desarrollo del potencial innovador

Estc enfoque sc inspira cn los cstudios recientes sobre ¢l surgimicnto espontinco de procesos
de desarrollo de nuevas industrias innovadoras en determinadas regiones, como podria ser cl
caso dc-Silicon Valley, ¢n California, o la Route 128 en las inmediaciones de Boston,
Masachusscits. En cstos casos particularcs se produjo una importante concentracion de
nucvas empresas de base tecnoldgica que comercializaron con éxito nucvos productos y
servicios originados cn tecnologias emergentes.

El reconocimicnto, ¢n este caso, deja de ser al tamafo de la empresa y pasa a
concentrarse ¢n ¢l rol emprendedor y, en particular, en la cultura empresarial y teenoldgica
de una region.: El crecimiento enddgeno autosostenido de csas regiones se producia por una
coincidencia de factores, entre los cuales los elementos de la cultura empresarial surgian como
los de mayor relevancia. Las empresas de base teenoldgica se originaban cn la accion de

17



cmpresarios emprendedores, dindmicos ¢ innovadores quc producian con éxito la vinculacién
entre teenologia y mercado.

Gran parte dc estos emprendedores provenian o estaban estrechamente vinculados, con
cl mundo académico y, en definitiva, transformaban las teenologias emergentes de sus
“estanterias” en productos comercializables. ‘

En csta situacion, el rol asignado a las politicas pablicas es ¢l de intentar recrear
artificialmente las condiciones particulares quc, supucstamente, permiticron que el desarrollo
de las regiones-modelo se produjera en forma cspontdnca y répida. Sc asume asi que las
condicioncs econbmicas no ascguran de por si ¢l surgimicnto de scctores empresariales con
cstas caracteristicas particulares. Se trabaja, pucs, sobre los aspectos propios del contexto
social de mancra de promover las culturas empresariales y teenologicas que favorezcan la
innovacion,

Los objetivos de las politicas piblicas estan relacionados con cl mancjo del "potencial
innovador" dcl sector empresarial y ¢l comportamiento de los diversos agentes intervinientes
cn el proceso de innovacion.

Estas cuatro modalidades describen, quizas en forma estereotipada, los principales
fundamentos gencrales para la promocién que han prcdominado en los paises industrializados.
La realidad indica que, en la actualidad, cocxisten, en esos paiscs, programas que se ajustan
a las filosofias de promocion subyacentes en cada modelo. La prcdominancia de unos sobre
otros que marca las caracteristicas de cada pafs.

Dada csta convivencia, sc ha clasificado el cstilo de promocién de los - paises
industrializados de acuerdo a las caracteristicas de la mezcla predominante en cada caso.
Esto permitirfa establecer, cn principio, dos grandes catcgorias gencrales (Ergas, 1987).

a) Paises donde predomina la mision: La investigacion cientifica y teenoldgica se
rige por grandes programas previstos para resolver grandes problemas. El
enfoque de la "gran ciencia” y las "teenologias-clave” predomina y es, por lo
gencral, tambi¢n combinado con la bisqueda de la supremacia estratégica en
algunos mcrcados. El mercado tipico cs el militar asociado a defensa y
produccion de armamento, aunque también algunos mercados civiles pucden
scr estratégicos como, por cjemplo, energia atomica y telecomunicaciones.

El modclo de gestion cstatal comiinmente asociado es ¢l de la concentracion,
Sc centraliza la toma de decisiones y se fijan centralmente los objctivos
generales para la politica, la asignacion de los recursos y la supervision e
implementacion de los proyectos. La concentracién se cxticnde, ademas, al
rango de teenologias que abarca la promocion y al ndmero de "socios” privados
quc sc admitc para participar en los programas. De este modo, s realiza una
importantc concentracion de poder que pucde ser cjercido por un nimero
reducido de agencias y ¢jecutado por un pequefio grupo de cmpreésas.

b) Paiscs donde predomina la difusion:  Se busca gencrar la capacidad de
innovacion cn la infracstructura industrial existente. Es el estilo que predomina
en los paiscs con cconomias abicrtas, ¢n donde las PMEs constituyen una
importante fuente de poder ccondmico y politico y ¢l Estado intenta facilitar
¢l cambio en vez de oricntarlo. En cste caso, predominan los objctivos civiles
y comerciales frente a los militares y estratégicos.

18



El modclo-tipo de gestion cstatal es, en estos casos, el de la descentralizacion.
Los objctivos cspecificos de la politica rara vez se fijan a nivel central. La
implcmentacion sucle delegarse, parcial o totalmente, a las asociaciones
industriales o colaborativas mixtas con predominio de la industria y no del
Estado. La distribucién de los fondos es mucho mas extensa y, por lo general,
las grandes empresas obticnen una cuota muy pequeiia de estos beneficios.

Una vision general de las tendencias registradas en las politicas recicntes, se podria
resumir en los siguicntes aspectos (Krupp,1986):

Racionalizacién de politicas e instrumentos cn vez de proliferacion.

Abandono de los instrumentos indircctos y de las macropoliticas gencralizadas
por su baja rclacion costo/bencficio.

Aumento de las medidas especificas o, al menos, de las indirectas/especificas
que se obticnen al cruzar los objetivos gencrales en forma coordinada.

. Descentralizacién y regionalizacion para lograr mayor adaptabilidad.

. Estabilidad de los instrumentos para poder gencrar sciiales permancntes que
estimulen los cambios cn los comportamicntos empresariales.

En conclusién: ¢l panorama de la promocion estatal en cste tema es extremadamente
complejo. Parece evidente que la intervencion estatal se vuelve necesaria para mantener el
nivel de competitividad de largo plazo de la economia sin que ello signifique valorizar las
politicas ptiblicas como la panacea para el desarrollo. Por el contrario, el empuje empresarial
aparece como la variable que, en definitiva, determina el éxito o fracaso econdmico de todo
el sistema de politicas. También resulta evidente que existen formas muy diversas de encarar
el problema de la promocién y que cada pais refleja en sus politicas de innovacion el
predominio de los objetivos gencrales y politicos de la sociedad. Por (ltimo, cabe scfialar que,
de no administrarse en forma correcta, las politicas de innovacién pueden llegar a generar
costos desmedidos de fondos e incurrir en peligrosos modcelos de concentracion de poder.

Todas estas valorizacioncs deberdn tenerse presentes cn ¢l momento de evaluar y

discutir las alternativas posibles para el desarrollo de politicas de promocién de la innovacion
industrial cn el pafs.

19



Figur a ]]I 4 Lista de Organismos Publicos Relacionados con la _

Promocton de lnnovaciones en el Sector Ex[mrtador

1) Presidencia de la Republica

- Comision par a el Desarrollo de la Inversion

- Oficina'de Planeamiento y Presupuesto

- Direccion de Proyectos de Desarrollo

- Fondo Nacional de Estudios de Preinver sion
Division de Cooper acion Internacional

m Minis terio de Economia y INnanzas

Direccion de Comer cio Exterior
- Dwreccion Nacional de Zonas francas
- Direccion Nacional de Comercio y
Nhastecimiento
Unidad Asesora de Pramocion de lnver siones
Extranjeras
D eccion Nacional de Contr alor de Precios e
Ingresos
- Comision firancelaria

v Instituciones de financiamiento

i

Banco de la Republica
Creditos par a el Desarraollo
Creditos para la Pequena Industria
Credito Mleman
= Credito Italiano
~ Banco Central del Uruguay
= Fondo Financiamiento de Inversiones para
el Desarrollo
- Financiacion de exportaciones
Banco tlipotecario
Corpor acion Nacional par a.el Desarrollo

un) Minis terio de tducaciony Cultura

<

Direccion de Ciencia y Tecnologia
Consejo Nacional de hwes ligaciones
Cientificas y:.Tecnologicas
Universidad de la Republica

Uiver sidad del Trabajo

Centro de Diseno hdustrial
COOCAP

’rogr ama de Ciencias Basicas

~-

1x) Ministerio de Relaciones Exteriores

i

W)

i

Ministerio de Indusirla 9 Energia

Unidad Rsesoria-de Promocnon industtial
Centro Nacional de Puhhva y Desarrolo
ndus trial

Direccion Nacional de Industrias

Centro Nacional de Tecnolugia y
Productividad Industrial

Direccion de la Propiedad hdustrial
Direccion Nacional de Mineria y Geologia
D eccion Nacional de Energia

L ahor atorio Tecnologico del Urugliay

Minisierio de Ganaderia, fgricullura y Pesca

Unidad fisesora de Proyectos

Agr oindustriales de Granja

Plan Granjero

Plan Cilricola

Junta Nacional de la:Leche

Ins tituto Nacional de Investigaciones figricolas
instituto Nacional de Carnes

Instituto Nacionatl de Pesca

ui) Mirusterio de Transporte yObras Publicas

Direccion de Asuntas Feonomicos nternacionales

*) mtendencias

X)

Ministerio de Turismo

"Direccion dé Ciencia y Tecnalogia

D@recc_ion de Saneamiento Ambient al
Direccion de Transporie

vii) Ministerio de Trabajo y Seagvridad Social

Direccion de Fomento Cooperativo

Esta lista no pretende ser exhaustiva y si actuar como marco de
referencia para el andlisis de politicas.
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III. LA PROMOCION DE LA INNOVACION EN URUGUAY:
INVENTARIO DE POLITICAS

Al andhzar el contexto de.la innovacion industrial c¢n Uruguay, una mplda constatacioén
mucstra que ¢l Estado no ha definido atn una cstrategia de promocién a cstos efectos. A
difcrencia de lo que puede verse en otros paiscs, mcluymdo a los dc la region, ¢l Estado
Uruguayo no ha adoptado formas integradas de promocion de las politicas de ciencia y
tecnologia con la politica industrial. Es mas, podria decirse que atn no parcce tener objetivos
definidos para cl mediano y largo plazo, tanto ¢n materia de ciencia y teenologia como en la
propia politica dc desarrollo industrial.

Tambi¢n importa resaltar que (ampoco parece aplicarsc exprofeso una pohuca de
"laissez fairc” en cada una de cstas arcas estratégicas. Por cl contrario, la evidencia indica que
-en mayor o menor mcdida- el Estado Uruguayo interviene en la economia con el objetivo
de alterar tanto la direccién como la velocidad del desarrollo de diversas dreas que afectan
al proceso de la innovacion industrial.

Una primera aproximaci6n al analisis del estilo de la intervencion del Estado, permitiria
idcatificar tres grandes grupos, scgin la oricntacién a la accion que predomine:

1. Lapromocion industrial: ¢l Estado interviene activamente con una mezcla de
instrumentos ccondmicos "clasicos" destinados, por lo general, a modificar las
caractcristicas de la oferta y, en menor grado, la demanda de innovaciones.
Asi se explica la combinaci6n de instrumentos utilizados por varios tipos de
subsidios, dctracciones, prefinanciaciones, proteccion arancelaria de i importacio-
nes, exoncraciones fiscales, créditos subsidiados, etc. En este caso, el Estado

sucle tomar decisiones del tipo “seleccion de ganadores” de la cconomfa, donde
se dcterminan de antcmano los sectores-clave, las tecnologias-clave y las
empresas-clave que podrian recibir los benceficios de la promocién.

2. El desarrollo_teenologico: la tonica predominante de la intervencion estatal
parcce ser la creacion de un "marco” 0 "medio ambicnte” adecuado para que
el desarrollo sc produzca por si mismo. La responsabilidad de la orientacion
del cambio teenoldgico se deja librada, en forma casi exclusiva, a la iniciativa
privada. El Estado subsidia scrvicios de transferencia y difusion de teenologia,
servicios de informacién consiguicndo, ademas, fondos de donaciones para
fortalceer la infracstructura de apoyo.

3. El desarrollo_cicntifico:  parceen ser los modelos con mayor grado de
obsolecencia. Uruguay ha tenido periodos de gran liderazgo en la promocion
de la investigacion cicntifica y otros de total abandono.  En términos
generalces, los programas recientemente implementados y gencralmente citados
como mucstra de ¢xito de la resurreecion de la promocion post-dictadura,
ticnden a mostrar un claro sesgo hacia ¢l modelo de la "gran ciencia” que fucra
mencionado antcriormente.
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A. INVENTARIO.DE POLITICAS

El Estado intervicne en la cconomia a través de maltiples medidas que sc originan y/o
concretan a través de un namero realmente significativo de instituciones que movilizan
recursos para actividades relacionadas con el desarrollo industrial (ver Fig111.1). La cantidad
y variacion de instituciones involucradas resulta verdaderamente Ramativa. - Sin embargo, si
se scleecionan de acuerdo a una ponderacion aproximada de su peso relativo, tanto por la
movilizacion de recursos como por la generacidn de impactos, la lista se reduce considerable-
mente.

Para cste informe se relevd, en forma dirceta, el trabajo que realiza un nimero reducido
de estas instituciones. Se cligicron aquéllas que, al menos tedricamente, estan facultadas para
establecer los objetivos generales ¢ nnplunull.xr los instrumentos que pautan ¢l rumbo de las
politicas referidas al desarrollo de la innovacion. Fucra del amparo cstatal también fucron
rclevadas otras instituciones y cmpresas que, por su trabajo tanto en cl sector del cucro como
dela quimica fina, pudicran, asimismo, oricntar cn la seleecion de instituciones publicas.

En ¢l rclevamicnto de las instituciones pablicas referidas se buscd r(,spond(,r a las
siguicntes interrogantes gencrales:

- LEs posnl)lg medir la capacidad de la institucion a través de los indicadorces
imprecisos que ¢l Estado sucle considerar?,

- ¢Qué tipo de instrumentos aplica la institucion?. $Como clige al destinatario?,
Con qué criterio se realiza la seleecion entre p(mblu bengliciarios?.

- ¢Qué antecedentes ticne la institucién ¢n materia de disciio ¢ implementacion
de politicas?. ¢Qué evaluacion ha realizado de su trabajo del pasado?.

- {Qué proyectos de desarrollo se piensa implementar en ¢l corto plazo?.
+Como fucron concebidos csos proyectos?.  (Qué resultados se esperan?.
¢Como se picnsa evaluar ¢l impacto obtenido?,

- ¢Qu¢ tipo de coordinacion existe entre las instituciones?.  {Como  sc
implementa cn la practica esa coordinacion?.

- Como sc picnsa medir la adecuacion de las politicas que se implementan a la
; demanda especifica de los seetores-objetivo que pretende asistir?. '/

Como resultado de todas estas consideractones fucron seleecionadas scis instituciones
cuyo estado de situacidn se resume a continuacion:

'/ El cuestionario completo que guio fas entrevistas realizadas, asi como la informa-
cion detaltada que fuera recogida en cada caso, puede consultarse en "Politicas Publicas ¢
innovacion industrial”, Documento de Trabajo, Stratta, Nelson y Halty, Miximo, Ancxos 1y

[, CEPAL, Oficina de Montevideo, 1991. >
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1) Ministerio de Industria y Encrgia:
Unidad Ascsora d¢ Promocion Industrial (UAPT

La UAPI fuc una de las piczas mas importantes dentro de la politica de reconversion
industrial oricntada a la exportacion, que s implementd en los afos 70. ‘Realizd su tarca
mediante la aplicacion de dos instrumentos de promocion:

v

- Incentivos Fiscales. Exonuauoncs sobre los gastos de mlcrnauon de cquipos

si €stos no compiten con la industria nacional, ¢l Impucsto al Patrimonio
.correspondicnte a los bicnes de activo fijo que sc mcorp()rdn ‘¢l Impucsto a la
Renta por cl aporte de capital destinado a la inversion, los gastos de capacita-
cidon dc téenicos y obreros, los tributos exigibles para la constitucién o
transflormacion de la socicdad y la rebaja de las tarifas p()rlUdl‘ldS cn un 20%
para la importacion de bienes de capital, cte.. '

- Crédito Subsidiado. La UAPI cs una via de acceso para los créditos promo-
- cionales, como por ejemplo, ¢l Fondo de Financiamicnto de Tnversiones para
¢l Desarrollo (FFID) del Banco Central, ¢l Crédito Promocional del Banco
Repiblica para empresas que exporten mas del 75% dce sus ventas (Circular |
92/1), ¢l Crédito Promocional Italiano para Inversiones y hasta hace poco, ¢l
Crédito Aleman para la Pequefia y Mediana Empresa (kfW).  En general,
pucde decirse que ¢l caricter de "subsidiado” no proviene exélusivamente del -

~ofrccimicnto de tasas preferenciales sino, ademias de la mera condicién de

crédito de largo plazo. En ¢l mercado financiero uruguayo, ¢l acceso a -
financiamicnto de lurg(w “"plum SC consiguc solamente con ayu'da del Estado:.

En ambos casos, sc¢ exige a la empresa la presentacion de un Proyecto de Invcrsxon quc .
debe ajustarse a normas de la UAPL Este proyecto es lucgo evaluado "en lo tecnolégico,
comercial, financicro y econdémico”. En forma adicional, se realiza una cvaluacion del impacto
“social de cada uno de los proyectos, medido por indicadores directos convencionales
(incidencia en ¢l empleo, cte.). En sus 16 afos dc trabajo, la UAPI ha cvaluado su actividad
con los siguicntes indicadores:

826 Proyectos Evaluados (52 por afio).

543 ‘ Proycctos Aprobados y Declarados de Interés Nacio-
nal (34 por afo).

283 - Proycctos Rechazados (18 por aio).

14.883 : Nucevos puestos de trabajo creados (930 por aio).

US$ 779.890.000 Inversiones en Activo Fijo.

US$ 70.384.200 . Créditos Concedidos.

Estos datos indican que esta dependencia del Estado canalizo una bucna parte del total
de las Inversiones de Activo Fijo realizadas por el scctor privado en ¢l periodo antes
mcencionado. La generacion de empleo tuvo un costo promedio de US$ 52.400 por cada nucva
plaza de empleo creada.

Los indicadores de resultado de que se disponen son muy gencrales y, por otra parte,
ni la UAPI ni ¢l Ministerio de Industria y Encrgia han rcalizado una cvaluacion de los
resultados gencerales de la ley N2 14.178 de Promocion Industrial. Por la via de la evaluacién,
podria obtenerse la informacion que permitiria diseiar los instrumentos de politicas mas
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dc promocion ¢ incluso la propia industria, que no tenfa mecanismos faciles de acceso. En
el Gltimo quinqucnio, ¢l LATU se desarrollo "hacia adentro®, canalizando los fondos que
percibia en cl financiamicnto de su propia expansion, a costa de la calidad de la prestacion
de los scrvicios.

La institucion ha utilizado principalmente los mecanismos informales de aproximacion
para romper cl hiclo con ¢l mundo cientifico y ¢l scetor privado, asi como con el resto de las
instituciones del Estado. Desde ¢l punto de vista formal, s¢ estin implementando nucvos
proycctos y convenios que permitirdn al LATU trabajar en forma coordinada con otras
institucioncs y ¢l scctor privado cn forma conjunta. También sc prevee el trabajo con otros
scctores. que, hasta ahora, no tenian acceso facil al LATU, como por cjemplo, las pequeiias
y medianas industrias. Por otra parte, la reciente ercacion de la Dircecion de Promocién y
Comerecializacion apunta a formalizar ¢l proceso de basqueda de usuarios y de adaptacion de
los servicios a las caracteristicas de la demanda.

La politica institucional dcl LATU esta sicndo revisada y, scguramente, cn ¢l corto plazo
s¢ scguirdn implementando nuevas estrategias. Algunos puntos que merecerian la atencion
para agregar a csa agenda podrian scr los siguicntes:

Su posicionamicnto frente a la industria se ve dificultado por cl doble rol de
gendarme y ascsor. Por un lado, ¢l LATU controla y certifica los productos
a efcctos de garantizar ¢l cumplimiento de las normas de calidad. También
controla y fiscaliza ¢l ingreso y posterior uso de. la mercaderia cn admision
tcmporaria. Esta actividad genera fricciones y disputas con las cmpresas que
la institucion debe resolver. Por otra parte, quicre legar a las empresas en su
rol de ascsor técnico, para poder solucionar los problemas teenolégicos que
limitan su desarrollo. En la préctica, en muchos casos, el rol de ascsor ticne
mayor preponderancia.que el de gendarme y ¢l balance final para las empresas
es posilivo. Sin cmbargo, en algunos scctores, cste doble rol ha gencrado
conflictos quc terminaron con protestas formales por la insatisfacciéon con los
scrvicios prestados.

La forma dc trabajo cn ¢l ascsoramicnto téenico, por el momento, ¢s un
hibrido entre la tipica oficina péblica de prestacion gratuita de servicios y una
empresa privada. Las firmas que acuden al LATU por asistencia téenica son
consideradas de acucrdo a su antecedente exportador y, cn ¢l caso de ser
aceptadas, ¢l ascsoramicnlo cs gratuito. Si no lo son, ¢l ascsoramicnto se
cobra con un "overhead” institucional.  La gratuidad del servicio no parcee
tener mucho sentido, puesto que tas consultas son dificilmente cstandarizables
y ¢l costo rcal por consulta ¢s variable. Tampoco resulta sencillo Hevar un
sistcma dc”cuentas corrientes” por empresa, puesto que cs dificil evaluar cada
proyccto ¢n particular con ¢sc criterio,

La fijacion de grupos-objetivo también deberfa ser motivo de revision. En la
actualidad, ¢l LATU prioriza cn  su asistencia a aqucllas cmpresas que
demucstren haber logrado cl acceso a la promocion estatal.  Este tipo de
practica ticndc a concentrar los servicios en scctores que, incluso, pucden legar
a implementar modcelos de desarrollo de empresas "dependicntes” cn lo
teenoldgico.  Estas firmas ticnden a no gastar recursos "cn casa” para utilizar
los disponibles e¢n forma gratuita. En estudios realizados con anterioridad
(Stratta, 1989), sc habia constatado que la cstructura teenoldgica del scctor
exportador ¢s de tipo piramidal. Aproximadamente unas 50 empresas
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concentran la exportacion total y la teenologfa avanzada, micntras que algo mas
de 200 ticnen capacidad y teenologia intermedia y mas de 800 firmas cxportan
estando cn el extremo teenoldgico menos avanzado y lo hacen ocasionalmente.

Con la practica actual, ¢l LATU corre ¢l ricsgo de concentrar y consolidar el adclanto
tecnolédgico de las empresas avanzadas dado que Gstas gencran la mayor parte de los ingresos
dc la institucidn y su nivel de avance requicre, por lo general, de conocimiento s6lo disponible
fucra dc frontcras. Las restantes empresas, sin embargo, podrian bencficiarse cnormemente
accediendo al ascsoramiento que ¢l LATU esta en condiciones de proporcionar con sus
rccursos humanos disponibles. En cl caso de la base de las 800 empresas de bajo perfil
teenoldgico, scria necesario "salir a buscar” al posible usuario de los servicios de asesoria pucs,
cn la gran mayoria dc los casos, las cmpresas no tienen la capacidad para poder diagnosticar
sus propias limitaciones teenoldgicas.

También scria importante avanzar por la via de la coordinacion intcrinstitucional en
aspectos relacionados con los sistemas de informacién  tecnolégica, la investigacion
colaborativa con los proyectos que emerjan del CONICYT y con las instituciones que agrupan
a las empresas privadas.

3) Ministerio de Industria y Encrgia;
Centro Nacional de Tecnologia v Productividad Industrial (CNTPI)

El CNTPI ¢s una dependencia del MIE que trabaja en tres drcas especilicas:

Andlisis y diagnostico de las ramas de actividad: El CNTPI analiza las ramas
industriales prioritarias y rcaliza diagnésticos sobre su estado tecnolégico.
Anteriormente, dichos diagnosticos se realizaban visitando y evaluando la
capacidad tecnoldgica de las cmpresas de la rama y analizando-extensivamentc
los datos cstadisticos rclevantes. Este tipo de evaluacién era de mucha utilidad
para los dccisorcs pablicos del Estado y para los industriales. Hoy en dia el
CNTPI no realiza nucvos diagndsticos sino que se limita a actualizar los datos
de las serics cxistentes.

Sistema_de Informacion Industrial y Tecnoldgica (SIIT): Se proporciona al
industrial un servicio de informacion con acceso a bases de datos internacio-
nales que Ie habilita informacion teenoldgica, comercial y académica.

Capacitacién: A través del Departamento de Capacitacion, desarrolla
periddicamente cursos en diversos temas de interés para la industria: Gerencia,
Opcracioncs, Disciio, cte.. Estos cursos pucden ser abicrtos para todo piblico
o también cerrados para empresas.

El CNTPI supo scr, dentro de la estructura téenica del Estado, un grupo de “clite’ que
concentraba téenicos y prolesionales de primer nivel. El funcionamicnto de csta reparticion
cstatal buscé mecanismos de adaptacion a las exigencias de la demanda y Heg6 a implementar
sistcmas dc intcraccion con ¢l scctor privado con una logica mixta.. Este es cl caso, por
¢jemplo, del Departamento de Capacitacion, que vendid sus cursos a empresas privadas y
desarrolld nucvas arcas cn momentos cn que ¢stas no eran cubicrtas por cl sistcma educativo.
Cobraba un "overhead” institucional por los cursos que dictaba, lo que le permitia contratar

a téenicos y profesionales de primer nivel.
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El problema se generd cuando ¢l desarrollo cficicnte del CNTPI s¢ topd  con las
limitaciones estructurales del Estado. ‘El Departamento de Capacitacion tuvo un revés
institucional cuando las jerarquias dcl MIE aplicaron estrictamente la reglamentacion que
indica que los funcionarios pablicos no pucden ser contratados como consultores externos.
Dc este modo, se prohibié que los consultores que pertenccian al CNTPI pudieran
beneficiarse del presupucsto adicional generado por los cursos que dictaban. Por lo tanto, al
disminuir su salario, los buenos técnicos y capacitadores sc fucron alejando.  Sc liegd a
funcionar también con formas "viciadas" para by-passcar esa reglamentacion: para dictar cursos
el CNTPI contrataba a técnicos del CNTPI que coparticipaban en ¢l dictado de los cursos.

En el mediano plazo, la limitacién institucional termind por "vaciar" el Departamento
Y, a la fecha, ¢l CNTPI pricticamente ha reducido el drca capacitacion a su minima expresion,

También aqui, los problemas institucionales en el relacionamiento con el MIE han
generado importantes restricciones en el desarrollo eficiente del SHT. Para dar un ejemplo,
el CNTPI gestiona con ¢l MIE desde hace dos afios la adquisicion de dos computadoras y
modems tipo PC para poder ofrecer un scrvicio 4gil al usuario. La velocidad de conexion de
la Gnica computadora del SIIT es, hoy, de 300 Baudios, mientras que con el equipo pedido
se podria transmitir y recibir a 2400 Baudios, lo que abarataria notablemente los costos de
telecomunicaciones asociados con la conexion internacional a los Bancos de Datos,
permitiendo que el servicio fucra contratado, ademas, por un mayor niimero de usuarios.

Como consecuencia de esta problematica, el servicio del CNTPI, tal como sera tratado
mas adclante, ticne caracteristicas de incompatibilidad con las expectativas y las necesidades
de la demanda. La historia del CNTPI mucstra también la necesidad de revisar el
relacionamicnto institucional de algunos dcpartamcentos del MIE.,

4) Ministerio de Industria y Encrgia:
Direccién Nacional de la Propiedad Industrial (DNPI)

La DNPI ¢s el organismo de la Administracion Central que centraliza el registro y tratamiento
de los derechos de propicdad industrial. Esto incluyc:

Marcas de fabrica y servicios.
Patentes de invencion.
Modclos de utilidad.

. Discios industriales.

Es una actividad de gran importancia para la industria. La DNPI realiza, ademas,
acciones de divulgacion de informacién teenoldgica contenida cn los documentos de patentes.
Esta informacion es de enorme significacién estratégica para la industria uruguaya. En el
mundo se otorgan anualmente alrededor de 1.000.000 de patentes que corresponden a unas
300.000 invenciones (DNPI, 1990). D¢ €stas, s6lo 200 sc registran anualmente en Uruguay.
Por lo tanto, todas aquellas patentes para las que no se solicitd proteccion en el pais son de
dominio piblico y su divulgacion es libre, lo que debe sumarse un gran niimero de patentes
extranjeras cuyo periodo de proteccion ha caducado.

La informacion contenida cn las patentes s, de por si, lo suficicntemente bucna como
para orientar la bisqucda de nucvas aplicaciones comerciales del conocimiento existente o,
al mcnos, para estar al tanto de la cvolucion de la  teenologia aplicada en los diversos
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sectores.  En Uruguay, por desconocimicnto de las patentes registradas, muchas veces se
- pagan royaltics por el uso de teenologias que ya son de dominio piblico. .

La DNPI esta en pleno proceso de aggiornamicento institucional. En afios anteriores ha
avanzado en materia de informatizacion de los registros y hoy cuenta con equipos informaticos
sofisticados que permiticron mcjorar sensiblemente el mancjo de archivos. Por otra parte, ha
presentado, para financiamiento de la cooperacion internacional un proyecto destinado a
implemciitar un servicio de informacidn teenolégica basada en documentacion de patentes
(Proyecto URU/91/000/A/01/48). Dec esta forma, la DNPI podria acceder a implementar
sistemas sofisticados de almaccnaje y basqueda de datos que harian posible ¢l mancjo eficiente
de voluminosas bibliotecas de informacion sobre patentes y su periédica actualizacion con
bajos costos (En CD-ROM).

El proceso que la DNPI pretende llevar adelante obedece a una evaluacion interna de
su actual falta de capacidad operativa. para ofrccer mejores servicios.  Gran parte de los
problemas que limitan su capacidad operativa se originan en su escasa autonomia institucional.
El funcionamicnto actual esta regulado por procedimicntos administrativos y burocréticos-que
pautan, entre otras cosas, la colaboracién con otras instituciones. Eso hace que, por ejemplo,
un pedido de informacién entre un téenico de la DNPI y otro del LATU genere un-tramite
que requicre de la firma dcl Dircctor de DNPILy de la del Ministro de Industrias (o en su
defecto el subscerctario o ¢l Director General). Luego que el tramite es recibido en forma
administrativa (I¢asc via expedicnte y firmas varias), los resultados son devucltos por la misma
via. En el caso de las intendencias, ¢l movimicnto de informacion entre instituciones es
practicamente incxistente y todo se centraliza cn Montevideo.

A menudo, la DNPI recibe pedidos de empresas para conseguir know-how o
informacion tecnolégica mediante los datos contenidos en patentes. Como se planteara antes,
la gran mayorfa dc éstas no cstan protegidas en ¢l Uruguay y, consccuentemente, ese
know-how scria de dominio pablico sin obligaciones de royalties. La bisqueda de informacién
de este tipo debe solicitarse a organismos especializados en ¢l exterior (OMPI, Oficina
Europca dc Patente, CASSIS ecn EEUU, cte.) pucsto que al no almacenarse en forma
magnética, la informacion que se genera anualmente en todo ¢l mundo no puede ser guardada
cn la DNPL

Este tipo de solicitud a organismos internacionales se procesa por via administrativa y,
ademas, por correo pucsto que la DNPI no tiene su propio faximil ni presupuesto autorizado
para comunicaciones internacionales por csa via.

La situacion de falta de autonomia no sc circunscribe solamente a la informacion. La
DNPI no ticne autonomia presupucstal para administrar los recursos que genera. De los US$
220.000 que aproximadamente recauda anualmente, ¢l 50% va a Rentas Generales, micntras
que un 25% se destina al presupucsto general del Ministerio y solamente ¢l 25% restante
pucde ser utilizado por la Dircecion.

Paraddjicamente, la DNPI necesita acudir a fa cooperacion internacional para financiar
sus proyectos de fortalccimicnto institucional, cuando su costo podria haber sido absorbido
perfectamente por la recaudacion que genera. Para dar un ejemplo numérico; ¢l Proyecto
URU/91/000/A/01/48 para implementar ¢l servicio de informacion ticne un componente
de US$ 31.500 que deberian ser financiados como contribucion externa. Esa cantidad podria
cubrirse holgadamente con los US$ 220.000. Estas limitantes cnlentecen los procesos de
adccuacion a la demanda y generan una innceesaria incertidumbre sobre los proyectos de
mcjoramicnto dado que no se conoce sino, hasta altimo momento, si su frnanciamicnto scra
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finalmente aprobado. Los ticmpos de estos procesos de aprobacion oscilan entre los seis
meses y mas de un afio.

5) Ministerio de Educacién y Cultura:
Conscjo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICYT)

El CONICYT esta Hevando adcelante el proyecto mas ambicioso en materia de desarrollo
cientifico y tecnologico que la administracién piblica sc ha propuesto realizar ¢n cste tema.
En forma resumida, el proyecto apunta a:

La construccion e instalaciéon de la Facultad de Ciencias Exactas (US$ 14
millonces).

El financiamicnto subsidiado de proycctos de investigacion (US$ 16 - 17
millones).

El desarrollo institucional del CONICYT (USS$ 3 millonces).
Apoyo a la innovacion teenoldgica en ¢l sector exportador (US$ 2 millones).

El proyccto fue disefiado cuidando aspectos institucionales gencralmente dificiles de
resolver. En cste sentido, ¢l CONICYT ha previsto la cjecucion  descentralizada de
actividades, evitando duplicaciones innccesarias y, ademds, integrando scclores para la
ejecucion. Esto dltimo seria de particular impacto si se logra, por la via del trabajo
colaborativo, intcgrar a la Universidad de la Repiblica a la rcalidad de la problemitica
tecnologica del scctor productivo. Los aprendizajes mutuos en esle campo gencraran,
scguramente, impactos positivos.

El enfoque que se da al trabajo prioriza actividades siguicndo el modclo lineal de la
"gran ciencia” mencionado anteriormente.  Es solamente con respecto a este punto que se
plantean intcrrogantes sobre la cfectividad y ¢l impacto del mismo en ¢l contexto productivo
nacional de mediano y largo plazo.

La critica principal estaria dirigida al modclo lincal que orienta al proyecto: ha quedado
claramente establecido que ¢l liderazgo de los paises en materia de conocimicnto bésico no
conlleva a un liderazgo cn materia econdmica. La lista de razones es amplia y no es el
objctivo de este trabajo revisar una discusion metodoldgica ya analizada con tanto detalle
(Sylberston y Ledic, 1986, Sirilli, 1989 y Vickery, 1980 cntre otros). La calidad de la
informacién proporcionada por ¢l CONICYT sobre los mecanismos previstos cen ¢l proyecto,
no nos permilié poder contestar algunas interrogantes para estimar su posible impacto cn
otras arcas. Qucdan por tanto, plantcadas para futuras respucstas:

El desarrollo de un nuevo sector en ta Universidad de la Repablica no condice
con los recientes problemas de presupuesto de ésta institucién. {Como se va
a sustentar ¢l mantenimiento de la Facultad de Cicencias Exactas y Naturales
una vez que se terminen los fondos de la cooperacion internacional?.

El scctor de proycctos de investigacion aplicada ticne un sesgo hacia la promo-
cion de la investigacion a partir de la oferta del sector académico y no de la
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demanda del sector productivo. (Cémo se ascgura que las nuevas "teenologias
aplicadas” resulten luego efectivamente aplicables?.

Se espera que solamente un 209% de los proyectos a financiar provenga del
scector privado y, de acucrdo a lo que se pudo entender, los proyectos del sector
publico serian cn su mayoria no reembolsables. Dadas las dudas en torno a
la eficiencia del Estado para la administracion de proyectos en general, équién
garantiza la eficicncia de la administracion de los recursos no reembolsables
en este tema de particular dificultad?. \

Estas integrantes apuntan a identificar un problema que no es del CONICYT, sino de
la politica industrial y de desarrollo del pais. Al no existir objetivos claros cn esta materia,
se obliga, indircctamente, a la planificacion scctorializada de las prioridades nacionales. En
cste caso, por tratarse de un proyecto que nace para la promocidn de las ciencias bésicas es,
tal vez, demasiado lo que se ha pretendido cubrir en materia de planificacion de objetivos
teenoldgicos del sector productivo. El proyecto de ciencias basicas no ticne una corresponden-
cia natural con un proyccto de desarrollo teenoldgico en el sector industrial, simplemente
porque no lo hay. Por lo tanto, ¢! CONICYT, ¢n este caso, s¢ ha tenido que hacer cargo no
sOlo de su drea cspecifica, sino ademas de las demés areas no cubicrtas.  El sesgo "gran
cicncia" seria 1ogico para un proyccto de desarrollo cientifico, sin embargo, es poco admisible
cuando se pretende incursionar cn' ¢l terreno de la promocion industrial,

6) Ministerio de Educacion y Cultura:
Dircecidn de Ciencia 'y Teenologia (DCT)

La DCT es una dependencia crecada por ¢l MEC para institucionalizar la genceracion de la
politica nacional dc cicncia y teenologia. La DCT trabaja con tres objetivos fundamentales:

- Fortaleeer la capacidad cientilica y teenoldgica nacional,

- Utilizar ¢l potencial cientifico y teenoldgico para solucionar  problemas
nacionales.

- Promover la cooperacion internacional y subregional en ciencia y teenologia.

El tipo de trabajo definido formalmente para ta DCT es la organizacion de la politica
de innovacion industrial, ¢n lo especilicamente referido a la Ciencia. De acuerdo al texto de
los deceretos (GTA, 1990), la DCT scria ¢l organismo superior para la planificacion del
desarrollo de los recursos cientificos'y teenologicos. Sin embargo, la DCT no ha contado con
¢l apoyo institucional de! MEC ¢n materia de recursos ni tampoco con el interés de
coordinacion de las demis instituciones vineuladas a la promocion industrial. La DCT ¢s, cn
fa actualidad, un organismo vacio, con solo tres funcionarios y sin influcncia directa cn la
canalizacidon de recursos.

Resulta sorprendente, cntonces, ver como la DCT ha utilizado su capacidad dc
convocatoria para suplir las limitaciones presupuestales ¢ igualmente llevar adelante proyectos
relevantes dentro de su drea de competencia.

Este ¢s clcaso, por cjemplo, de los estudios sobre los “cucllos de botella™ teenologicos
en los scctores prioritarios de exportacion.  La DCT ha organizado la realizacion de
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discusioncs abicrlas cntre empresarios (o productores rurales) de distintos sectores de
actividad y técnicos y académicos involucrados cn drcas rclacionadas con ellos.

Sc utilizan técnicas participativas y cstimuladoras para abordar los problecmas
tecnologicos del sector que permiten agendar las arcas de trabajo cientifico en que se deberfa
intervenir, de acucrdo con su prioridad. A partir de ahi, sc transficre dircctamente la
tecnologia existente en ¢l mundo académico que, ¢n muchos casos, cs suficicnte para resolver
algunos de los problemas quc han sido agendados. Los problemas teenoldgicos que dcben ser
investigados por técnicos y académicos, se encaminan por la via del trabajo colaborativo entre
las institucioncs estatales competentes (Universidad, Laboratorios Tecnoldgicos, ctc.) vy las
cmpresas.

De esta forma, la DCT ha contribuido a accrcar cicntificos con mpresas y a resolver
problemas tecnologicos. La escala de este tipo de trabajo es sumamente reducida (solo dos
o tres por aio) y el enfoque es voluntarista. Este tipo dc acciones son las que puede cjecutar
hoy en dfa la DCT con los limitados recursos que posce. Sc hace dificil entonces imaginar
a la DCT dc hoy, trabajando en los objetivos gencrales de la cicncia, la tecnologia y cl
desarrollo industrial de largo plazo.

Los problemas formalcs de competencias entre instituciones quedan resucltos en la
préctica por la cjecucion de politicas ad-hoc. En el caso de la disputa entre las competencia
formal del CONICYT vy la DCT, por cjemplo, ¢s obvio que la cjecucion de acciones por el
CONICYT le da la conduccidn ticita dc la politica cientifica. La DCT qucdaria entonccs sin
espacio para rcalizar ¢l trabajo que le asigna su comectido institucional. Este tipo de
problematica reficre dircctamente a uno de los modulos vitales a atender para mejorar la
eficacia de la promocioén estatal: la clara fijacion de objctivos, prioridades y competencias.

B. PROPUESTAS CONCRETAS QUE SURGEN DEL ANALISIS
DE LOS SECTORES: CUERO Y QUIMICA FINA

1) Desarrollo industrial y contaminacién ambicntal

Los estudios rcalizados, tanto cn la industria del cucro como en la quimica fina, dejaron
plantcada la interrogante sobre la temdtica de la contaminacién ambicntal. Este cs un caso
tipico de problematica que requicre la intervencion del Estado pero, a su vez, exige soluciones
de politica publica efectivamente coordinada.

La intervencion del Estado ¢s necesaria ya que las empresas contaminantes y el resto
de la socicdad ticnen cxpectativas dispares. Los contaminantes gencran costos a la socicdad
cuando cstan fucra de la empresa. Sila empresa invierte para reducir la emision de
contaminantcs, cstos costos s¢ internalizan resultando, gencralmente, ¢n un aumento de los
costos de los productos y en pérdidas de competitividad en cl corto plazo. Por lo tanto, no
es esperable que las empresas actien por cuenta propia para solucionarlo.

Sc¢ nccesita una politica integrada porque la solucién simplista, de regular unilate-
ralmente por parte del Estado, no produce los resultados esperados, es politicamente dificil
de instrumentar y genera fricciones innccesarias. El problema no pucde resolverse en forma
simplista desde que los argumentos de las empresas, con respecto a los problemas de corto
plazo que genceran las solucioncs, son también validos. Ahora bicn, se sabe que en ¢l largo
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plazo, los costos sociales podrian scr muy altos. La OCDE estima que ¢l costo anual de la
contaminacion ambicental asciende al 3-5% del PBL

El rol dcl Estado, ¢n cstos casos, deberfa orientarse a combinar diversas variables que
lc permitan a las cmpresas hacer viable la internalizacion de esos costos y, a fa vez, no perder
competitividad en ¢l corto plazo. Esto requicre de un Estado con la mira en cl largo plazo
que actla con diversos instrumentos de corto plazo, que le permitan negociar ¢l problema de
la contaminacion con los scctores industriales. Entre los instrumentos posibles se pucden
mencionar:

Los cambios en lus reglamentaciones,
El financiamicnto de largo plazo para introducir teenologias no contaminantes.

La difusién de informaciéon sobre problemas, reglamentos, soluciones y
mccanismos subsidiados para implementarlos.

Asistencia (éenica para aumentar la cficiencia en la utilizacion de los recursos
(materiales, hidricos, energéticos).

Inscreion de la problemitica en los programas de estudio en todos los niveles
y divulgacion a toda la socicdad.

La filosofia dc la intervencion estatal se deberfa orientar a conscguir resultados répidos
y definitivos con medidas cuyo retorno fucra de largo plazo. Este es el caso, por cjemplo, del
consumo dc cnergia. Hay una correlacion directa entre consumo incficicnte de encrgia y
contaminaciéon ambicntal. Las soluciones menos costosas para las empresas y para la socicdad
sc consiguen cuando se utilizan bicn los recursos y no cuando s gastan mal (cs més barato
ahorrar un kW de encrgia que volver a generarlo). Por lo tanto, ¢l Estado podria promover
una politica de utilizacién cficiente de la energia en forma simultinca con las politicas de
desarrollo.

Sin cmbargo, no s¢ ha pensado como medir en Uruguay la tasa social de retorno (TSR)
que permita al Estado negociar con las empresas las soluciones para la no contaminacion del
ambicnte y, a su vez, caleular ¢l retorno de largo plazo de esa inversion.

A su vez, cuando la atencion se focaliza en la industria del cucro, s¢ podria plantear ¢l
siguicnte eseenario:

{Quc le pasaria al pais, en términos de contaminacion ambicntal, si la politica
de promocion industrial tuvicra un &xito inesperado y se expandiera el sector
a gran ritmo?

Las empresas curopeas estian buscando otros destinos pues no pucden operar
con contaminantes cn sus paiscs de origen (Herndndez, 1991, Rolla, 1991). En
cse caso, {qué pasaria si la politica que hoy s¢ implementa para promover la
inversion extranjera tuvicra éxito y todas vinicran a establecerse en Uruguay?

¢Qué tipo de desarrollo se conscguird por esta via? ¢Cudles son los puntos
negativos de este desarrollo? ¢Cuando seria conveniente negociar la resolucion
del problema ambicntal? &Con qué bases?
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. ¢Qué costos sociales tendria cl desarrollo descoordinado, si no se plantea una
politica de proteccion al medio ambiente? Por otra parte, équé costos sociales
tendria una politica mal implementada que encarara el problema de la
contaminacion por la via del conflicto con las empresas y, de csa forma, actuara
como disuasivo para la inversion?

2) Proteccion de la industria nacional,
mercados regulados y apertura econdmica

La industria de las manufacturas de cuero es ejemplarizante de un problema que el pais no
ha sabido resolver en forma satisfactoria: la desregulacién de los mercados y la proteccion
de la industria nacional en un escenario de apertura econdmica. La vigencia del MERCO-
SUR, ha puesto plazos para la consolidacion de la apertura econémica y, consecuentemente,
la desregulacion del funcionamicnto de los mercados artificiales.

El problcma tiene varios aspectos a considerar. En primer lugar, el Estado intervino
en los mercados con el objetivo de modificar la ofcrta y promover la exportacion. El cuero
es un buen ejemplo. En cstudios realizados para cste proyecto (Hernandez, 1991, Rolla, 1991)
se describen las modalidades mas relevantes de esta intervencion:

El Estado prohibia la exportacion de malterias primas si el precio en el
mercado intcrno superaba al precio internacional. Este tipo de intervencion
~ tuvo vigencia hasta Febrero de 1991.

»Tambli‘\én el Estado incursiond en la ﬁjaci(’)n del precio para la materia prima
(el cucro crudo) entre 1973 y 1977. '

. Se vobbligwc’) a los frigorificos a abastccer a las curticmbre y a las empresas
exportadoras utilizando, incluso, ¢l sistema de fijacion de cuotas (proccdimicnto
emplcado entre 1973 y 1977).

Sc fijaron detracciones que gravaron la exportacion de productos considerados
de bajo valor agregado hasta 1984.

Se otorgaban rcintegros a las empresas cxportadoras cn funcion de los
volimenes exportados, medida que, posteriormente, fue sustituida por la
devolucién de impuestos indircctos a todas las empresas exportadoras del
sector.

La UAPI incluy6 al scctor de las manufacturas de cucro en los  criterios de
"automaticidad” para cl acceso a las medidas promocionales.

La retirada del Estado fue desordenada y con escaso aviso previo. Por una parte, se
liberalizo 1a entrada de matcerias primas en admision temporaria. Més adclante, se procedi6
a la rotura del "corsé" regulatorio, finalizando en fcbrero de 1991, con la liberalizacion de las
exportaciones de matcrias primas.
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La industria ha debido desarrollarse al compas del funcionamicnto artificial del mercado
dc las matcrias primas. Dentro del sector, predominan las pequefias empresas con gran atraso
teenoldgico que nacicron y sc mantuvicron al abrigo del mercado interno protegido, Algunos
sectores ya establecidos, como por cjemplo ¢l calzado, tuvieron un importantc cmpuje
exportador en la década del 70, al abrigo de los subsidios para la promocion dc las
cxportacioncs.  Esta promocion permitio, ademds, ¢l nacimicnto dc nucvos scctores
exportadores en csc periodo, como la marroquineria y la industria de la vestimenta de cuero
(Macadar). Sin cmbargo, cuando ¢l Estado retird gran parte de los estimulos a la exportacion,
a fincs de 1978, y abrid ¢l mercado interno, un nmero importante de empresas desaparccic-
ron. Las firmas afcctadas fucron aquéllas que no habian canalizado los recursos excedentes
del subsidio estatal en la innovacion teenologica, (Lacns, 1989). Para estas empresas, ¢l golpe
producido por ¢l cambio de las reglas de juego fue demasiado duro.

El problema que s¢ plantea aqui esta relacionado con la descoordinacion de politicas
y la falta de objetivos de mediano plazo. Es proposito del Estado ¢l retirarse de los mercados
regulados artificialmente y, al mismo tiempo, consolidar la apertura de la economia. Pero,
tal vez serfa mas cfcctivo para ¢l pafs, introducir cn la agenda algunos de cstos temas antes
de ¢jecutar la retirada:

El scctor privado deberfa intervenir en la fijacion de las fechas en las que se
instrumentaran los cambios de politicas o, al menos, ser informado de cllas.

El problema de la renovacion teenologica deberia ser difundido en los sectores
utilizando los canales de comunicacion habituales entre los empresarios.

. El cambio teenologico subsidiado por ¢l Estado ticnc extensos ticmpos
burocraticos (mas de un afio). Por lo tanto, scria nceesario optar por agilizar
¢l proceso de  subsidio o marcar las fechas limite con tiempo sulicicnte.

La apertura de fa cconomia implica una competencia importante entre
empresas pero también entre Estados. En este caso, el Estado deberia fijarse
de antemano criterios y plazos para compatibilizar ¢l costo y la cficicncia de
sus servicios con ¢l de los paiscs con los que picnsa competir. Este es ¢l caso
de los combustibles, las telecomunicaciones, los servicios portuarios y la
cncrgia.

La retirada del Estado de algunos subsidios generales no implica negarsce la
posibilidad de subsidiar otras actividades de importancia estratégica como
serian, por cjemplo: la transferencia y difusion de teenologia, la investigacion
aplicada y los scrvicios de informacion, '

Uruguay ha dado muestras, en ¢l pasado reciente, de tener capacidad para implementar
soluciones concertadas a problemas de enorme complejidad. En este caso, ¢l MERCOSUR
fij6 los plazos para la obtencion de los resultados de esa concertacion y el Estado deberia
iniciar los procesos de dinamizacion de la reconversion industrial. Hasta ahora, las medidas
implementadas, repiten ¢l modcelo tradicional de fijacion unilateral inconsulta y sin previo aviso
de importantes cambios en las reglas de jucgo.



3) Capacitacién de Recursos Humanos

La disponibilidad de recursos humanos altamente calificados aparece como un tema
nodal para el desarrollo de algunos scctores industriales, como el cucro y la quimica fina.
En efecto, ¢l conocimicnto avanza a vclocidades vertiginosas tanto en las tecnologias
especificas como en las arcas generales (gestion tecnologica, ingenicria de produccion y
gerencia de empresas).  Es dificil, desde ¢l Uruguay, seguir de cerca csos avances, con un
sistema cducativo obsolcto cuya transformacion cs asombrosamente lenta. El esfuerzo, hasta
el momento, ha sido oricntado a conscguir ¢l acceso directo de personas a los centros de
excelencia en la generacion de conocimicnto. 2/

El mecanismo de "by pass' al sistema educativo nacional para conscguir acceso al
conocimiento més actualizado, es dificil de organizar y ticne costos importantes.  Los
econémicos son mportantes pucsto que las matriculas y la estadia en ¢l exterior lo son. Pero,
ademas, existen costos humanos altos pucsto que ¢l estudiante que va al exterior debe
modificar aspcctos sustanciales de su vida, para adaptarse al nuevo medio y, luego, readaptarse
a la vida cotidiana del pafs. El scgundo proceso cs, a veees, més dificil que ¢l primero y en
ocasiones resulta en la reemigracion definitiva. Este es un punto que ha obscsionado a las
oficinas estatales que ticnen a su cargo la canalizacién de los fondos para becarios: asegurar
el retorno definitivo de las personas altamente calificadas.

Ante la importancia que adquicre este tema, ¢l tratamiento oficial del mismo ha tenido
dos enfoques que merecen algunos reparos:

1. La Oficina dc Plancamicnto y Presupucsto, y anteriormente SEPLACODI, ha
casi cxclusivamente centrado su atencidn en reglamentar y asegurar el retorno,
sin enfocar medidas para la mejor administracion de las becas. De este modo,
sc llegd a la utilizacion de pasaportes especiales para becarios con fecha de
caducidad inmediata lucgo de la finalizacion de los cursos y mccanismos

formales para obligar a los ¢mpleados del Estado a volver a sus funcioncs

habituales luego de retornar al pais.  Dicho mecanismo también prevé la
continuidad dcl funcionario ptblico c¢n sus funcioncs por un periodo que
triplica al de la estadia cn cl exterior,

Como los empleados privados ticnen menos comprometido el retorno y mucho
menos atn, aqucllos que necesitan de alguna especializacion para modificar su
perfil de insercidon laboral, las becas terminan por otorgarse, casi cn forma
cxclusiva, a los funcionarios publicos. En algunos casos esto s¢ preestablece
cn forma explicita y en otros, se ¢jecuta en forma técita, pucsto que la
aprobacion final de la beca la realiza la propia Oficina de Plancamicnto y
Presupucsto.

%/ Para un mayor desarrollo sobre cste tema, puede consultarse "Qué aprenden
qui¢nes aprenden en las escuclas de Uruguay”, CEPAL, Oficina de Montevideo, 1991 y
"Politicas d¢ Recursos Humanos en la industria exportadora de Uruguay, Modernizacién y
desequilibrios”, CEPAL-CINTERFOR, 1991,
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2. El otro enfoque ¢s ¢l del CONICYT, que tambi¢n ha mancjado los programas
de becarios en ¢l exterior. En este caso, se pretenden incorporar mecanismos
preestablecidos de revinculacion con ¢l mercado de trabajo del becario que
rctorna. El programa cstd pensado practicamente para llevar al estudiante "de
la mano” por la via dc sucesivas becas de estudio y de trabajo a la capacitacion
y lucgo al mercado de trabajo, cevitando asi la "fuga de cercbros”.

En ambos casos, ¢l enfoque esta pensado, exclusivamente, desde el punto de vista de
la ofcrta.  El Estado preestablece las drcas prioritarias, sclecciona a las personas y, ea el
mcjor de los casos, trata de inscrtarlos en ¢l mercado de trabajo que sicmpre no percibe la
importancia de csc recurso humano y, por tanto, no sc¢ cncucntra demanda para csas
cspecializaciones.

Por otra parte, una representacion importante de los scetores industriales que compiten
en los mercados externos requicren con urgencia de la capacitacion de sus recursos humanos
para la adquisicion ¢ implementacion de nucvas teenologias. La demanda, en estos casos, es
muy especifica y se relaciona con la innovacion en procesos de produccion. Para la gran
mayoria de las ecmpresas, los costos de la capacitacion en ¢l exterior son excesivamente altos
para sus posibilidades. También ocurre que el acceso a las beeas otorgadas por otros paiscs
¢s dificil, dado que la difusion de la ofcrta cs escasa y los candidatos de las cmpresas rara vez
pucden competir con los del Estado.

En algunas ocasioncs, las cmpresas recurren dircetamente a la contratacion de personal
cspecializado en otros paiscs.  Un cjemplo un poco extremo se pudo comprobar en una
conocida empresa exportadora de manufacturas de cucro. Para lograr obtencr sistemas
cficicntes de produccién y controles de calidad acordes con las exigencias de los mcrcados quc
sc pretendian cubrir s procedio a ta scleccion y contratacion deingenicros de produccion cn
JapoOn. :

Dec todo ello se deprende, una vez mis, una desordenada asignacion de recursos, por
fa falta de coordinacion de objetivos de mediano plazo cn 4rcas relativas a la innovacion
industrial que merece ser revisada, en algunos de los siguicntes aspectos.

a) La Oficina de Plancamicnto y Presupucsto no ha evaluado los resultados de la
asignacion de recursos que realiza. No se ha clectuado scguimiento, por
cjemplo, de los ex-becarios para obtener informacion sobre su proceso de
rcadaptacion y para valorar ¢l aporte realizado a la organizacion. Tampoco s¢
conoce la cuantia de la emigracion posterior del funcionario pablico ex-becario
al sector privado o al exterior, ya sca dentro o fucra de los plazos prefijados
por la reglamentacion,

b) No se valora la importancia estratégica de los uruguayos cn cl exterior. Otros
paiscs, en particular los asiticos, utilizan muy cficicntemente los servicios que
pucde prestar un beeario durante su permanencia en un centro dc excelencia
en la generacion del conocimicnto.  El becario ticne un valor adicional que
deriva de su contacto con ¢l conocimicnto internacional y le habilita para
obtencr muy buena informacion teenoldgica y cientifica, a bajo costo. También
pucde oficiar concctando posibles interesados para desarrollar posteriores
programas de investigacion en colaboracion y, cn definitiva, actuando de nexo
y via de acceso conocimicnto. En cambio, ¢l beeario sudamericano en cl
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exterior ¢s normalmente desaprovechado en estos aspectos, no reclamandole
més que ¢l aporte especifico de su formacion.,

) Los proyectos de rctorno forzado se ven condenados al fracaso precisamente
por su cardcter compulsivo. Sin embargo, si la seleccién es adecuada, el retorno
es mucho més plausible desde que han sido tenidos en cuenta los elementos
motivacionales y de identificacion con la ecmpresa. El retorno no inmediato
tampoco cs un factor negativo. Al regresar, lucgo de trabajar y estudiar en
otro pais, ¢l ex-beeario esta importando expericencias valiosas, tanto del mundo
académico como dcl laboral. Pcro, también el ex-becario puede hacer
significativos aportes al pafs, ain cuando no regresen en ¢l corto o mediano
plazo. Eslte es el caso, por cjemplo, de las consultorfas que hoy se pagan a
expertos extranjeros (LATU, Comercio Exterior, etc.). No se ha relevado el
enorme potencial de know-how transferible de los uruguayos residentes en el
exterior.  En caso de optar, ¢l experto uruguayo conoce mejor la realidad
nacional y la venida a su propio pais ticne un significado difcrente. Estos
consultores, scguramcnte conscguirian una relacion costo/beneficio muy
superior al de un experto extranjero cn ¢l mismo campo (en este sentido pucde
resultar muy til la reciente aprobacion de un proyecto UNESCO/OIM para
cl Ministcrio de RREE, que pretende crear una base de datos de uruguayos
altamentc capacitados residentes ca ¢l exterior en ¢l marco de un programa de
revinculacion de los mismos).

d) Un signilicativo nimero de cmpresas apucstan a la capacitacion de sus recursos
‘ humanos e invierten ¢n un tema que cs de alto riesgo. Esto pucde verse
claramente en las actitudes empresariales de capacitacion de recursos humanos,
principalmente en ¢l 4rca gerencial, (Stratta 1991). Actualmente proliferan con
bucnos resultados, las instituciones privadas de capacitacion tanto en temas de
administracion o gerencia de cmpresas como cn temas estrictamente teenologi-
cos como, por cjemplo, informética. La participacion de la empresa privada
cn estos centros de cnsciianza cs significativa y pucde tomarse como un
indicador cualitativo del inicio del cambio en las actitudes empresariales de la

pasada década.

4) Scrvicios de informacion:
la necesaria consolidaciéon de un mercado

Diversos referencias sc han hecho en este trabajo al papel crecientemente relevante que
debieran cumplir los scrvicios de informacion comercial y téenica para empresas que se
cncuentran -como es ¢l caso de Uruguay- ¢n un marco de incertidumbre creciente. El aceeso
a la informacion ha sido mencionado, cn forma recurrente, como uno de los problemas que
maés prcocupan a los empresarios dindmicos de la industria quimica. -

Sucede sin cmbargo que cste tema, como otros analizados, lleva la impronta de varias
d¢cadas de proteccionismo industrial y de gencralizado paternalismo estatal. Asi, frente a una
consistente carcncia de demandas cfectivas de informacion por parte de un empresariado
nacional no sicmpre dedicado a la produccion y a la venta en competencia, ¢l Estado uruguayo
ha actuado, frente a diversas reclamos de modernizacion o teenificacion -provenicntes,
basicamente, de enfoques iluministas originadas cn organismos de cooperacion internacional
o dc los propios técnicos estatales-, con un eriterio netamente ofertistico.

37

fm.



Sc han montado, de esta forma, una multiplicidad de servicios de informacion de logica
estrictamente pablica, sicndo los mas relevantes ¢f SHT (Servicio de Informacion Industrial
y Teenoldgica) del CNTPI, ¢l SIC (Servicio de Informacion Comercial) de Comercio Exterior
y ¢l Servicio de Informacion sobre Patentes del CNPL También se han ido implementando
servicios de logica mixta, privada-pablica (parcialmente subsidiados) como son los servicios
de contratacion de cjecutivos retirados, de los cuales ¢l TESC de Estados Unidos y CESO de
Canada son los dos més activos. Estos scrvicios funcionan, a su vez, en coordinacion con ¢l
Programa de Asistencia Téenica del LATU.

Lo que todos estos servicios -y otros similarcs, de menor impacto- ticnen en comiin
¢s su Optica de cmpuje por la oferta, caracterizado por la consiguicnte falta de adecuacion a
la demanda potencial que, paulatinamente, parcce comenzar a manifestarse a partir de la
profundizacion del cambio de contexto econdmico que viene procesandose en los Gltimos afos.

En csta arca la logica de intervencion mis adecuada parece ser la de promover la
consolidacion de un mercado, entendido en el sentido amplio de cspacio de transaccion de
servicios pablicos o privados. Un enfoque de este tipo no solamente ascgura una adccuacion
centre oferta y demanda, evitando la dilapidacion de recursos caracteristica de los enfoques
voluntaristas, sino que apunta a establecer, desde ¢l inicio, las condiciones de real sustentabili-
dad de los servicios que se disciian ¢ implementan,

Es, un cofoque inicialmente costoso, en tanto debe encarar una ctapa inicial de
investigacion aplicada para recién después pasar a un funcionamicnto de "régimen”. Pcro, cn
este caso como en muchos otros, esta forma de encarar las tarcas de promocion implica, en
cl largo plazo, una radical optimizacion c¢n ¢l uso de los recursos.
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IV. ALGUNAS CONCLUSIONES GENERALES

En primer lugar, parccen no caber dudas que ¢l Estado interviene en la cconomia con el
objcto de alterar tanto la velocidad como la direccion del desarrollo cientifico, tecnolégico e
industrial. Las scis instituciones estudiadas describen la miltiple variedad de modalidades de
intervencion que se implementan actualmente. Lo que también parcce quedar claro ¢s que
los objctivos de la promocion estatal en las tres drcas: cicncia, teenologia ¢ industria no estan
coordinados de modo de promover la innovacion industrial. Por lo tanto, la correspondencia
y complementaricdad de los resultados en cada una de las arcas, parcce meramente casual y
deriva de la ausencia de objetivos claros de mediano y largo plazo, para el desarrollo
coordinado de la ciencia, tecnologia e industria.

En scgundo término, si s¢ analiza ¢l sistcma de promocién, aiin a partir de esta

indefinicion de politicas de innovacion industrial, igualmente surgen algunos puntos sobre los
que seria imprescindible reflexionar.

1) Dispersion descoordinada de iniciativas

Una constatacion importante ¢s que la gran mayoria de las institucioncs que canalizan
recursos no coordinan sus objctivos y procedimicntos de trabajo.  Ya no se trata de la
posibilidad de obtencr mayores impactos, de largo plazo, por la via de la coordinacion de los
objetivos de los programas de ciencia, teenologia e industria, sino-de la: coordinacion de
objetivos y procedimientos de trabajo entre instituciones que desarrollan actividades similares
y supuestamente complementarias, dentro de lo que es la promocion estatal tradicional. Para
ver el problema en su real magnitud, basta con revisar ¢l funcionamicnto de los sistemas de
promocion a la pcquena y mediana empresa.

En cst¢c campo, un ndmero significativo de instituciones realiza importantes esfucrzos
de promocion canalizando recursos que, por lo general, proviencn de fondos externos.  Sin
ecmbargo, la ¢scasa coordinacion entre estas instituciones reduce enormemente ¢l impacto de
los recursos utilizados y pone en peligro la propia estabilidad del sistema de promocioén
(Stratta, 1990). Esto, también, resulta visible en las situaciones en que la resolucién de
problemas en un drea puede afectar negativamente algunos objetivos de desarrollo en otras
(por cjemplo, la inversion en la innovacion teenolOgica para la racionalizacion de los procesos
de produecion y la politica de empleo o el caso de la promocion del desarrollo y los objetivos
de preservacion del medio ambiente).

Parece importante aclarar que ¢l problema de la dispersion descoordinada de politicas
no se plantca con ¢l objetivo de mostrar ¢l modcelo centralizador como una panacca para la
formulacién de politicas sino que sc¢ evalta la asignacion de los recursos del Estado. Desde
cl punto de vista de la logica piblica, ¢l Estado moviliza recursos que simbolizan ¢l esfuerzo
de la socicdad en su conjunto, para obtener resultados ccondmicos en ¢l mediano y largo
plazo. La precaricdad de la cconomia, no csté en condiciones de permitirse ¢l lujo de asignar
los escasos recursos disponibles en forma incficiente.



2) La oferta de servicios no se corresponde con la demanda

En muchos casos, el tipo de servicios que ofrece el Estado no se adecua con las caracteristicas
de la demanda de los empresarios. La experiencia acumulada por el CID, en el trabajo de
montaje del sistema de informacion empresarial “NEXO™, ha permitido obscrvar dos tipos de
problemas: '

La multiplicidad dc “ventanillas” de acceso a los diferentes scrvicios o
instrumentos de promocion disponibles, sus diversos requerimicntos buro-
criticos y la escasa difusion de las actividades de promocion hacen que el

~ circuito que deba recorrer ¢l empresario innovador sca largo y penoso. Por la
-descoordinacion que se s¢ialaba, las reparticiones del Estado han desarrollado,
con ¢l transcurso del tiempo, distintas interpretaciones de la realidad del sector
al que supucstamente prestan servicio.  Ello se traduce en la aparicion de
sub-culturas propias, incompatibilidades de requisitos y reiteraciones de
requerimicntos en la gran cantidad de tramites burocriticos que, a menudo, se
dchen realizar para acceder a los instrumentos promocionales.  Esta cs una
actividad tan intensiva en ticmpo y esfucrzo del interesado que, para el caso de
las pequeias y medianas cmpresas, representa una inversion de dificil
rcalizacion. A

E! cstilo y los ticmpos que emplea ¢l Estado para la comunicacioén de sus
objctivos, para la prestacion de los servicios y para la implementacion de los
instrumentos promocionales, rara vez coincide con la realidad que debe
enfrentar ¢l hombre de empresa. Estas disparidades tienen relacion con: la
importancia relativa de los problemas, los ticmpos 6ptimos para resolverlos, la
calidad del servicio y ¢l grado de especificidad de la solucién al problema
particular. El cmpresario se ve enlrentado a la competencia internacional con
cmpresarios de otros paises que cucntan con apoyos de Estados mas efectivos
para cespaldar sus iniciativas. Desde la Optica del cmpresario, las sciiales que
transmite ¢l Estado uruguayo son confusas y, a veees, contradictorias con
respecto a los objetivos nacionales de desarrollo.

3) Pais virtual - pais rcal

EZn Uruguay, ¢l Estado no ticne mecanismos formales para medir ¢l grado de adecuacion de
la ofcrta de instrumentos promocionales con las caracteristicas de la demanda y percibe el
funcionamicnto “virtual® de los agentes de la economia, de acucerdo a los comportamicntos que
generan lo que se cree que son instrumentos de promocion adecuados.  Esto lleva a la
implementacion de sucesivas politicas basadas en apreciaciones gencrales y aproximativas.

De hecho; desde el punto de vista legal y formal, en ¢l Uruguay cxisten mecanismos
excepeionalmente interesantes de: :

Financiamicnto para inversiones y fondos de preinversion.
Financiamicnto de ricsgo para proycctos de interés para ¢l desarrollo nacional.
Sistemas de transferencia y difusion de teenologfa.
Sistemas de informacion comercial y teenologica.
Sistemas de capacitacion y asistencia para PMEs.
Financiamicnto para inversiones ¢n PMEs.
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Esta lista tampoco es cxhaustiva, pero ¢s representativa con respecto a lo que
formalmente existe, csta disponible y deberfa funcionar.  Si este funcionamiento no ¢s el
csperable, ¢l Estado parcce interpretar que cl responsable es cl sector privado que por su falta
dc iniciativa, poca voluntad de asumir ricsgos ¢ incapacidad para aprovechar las oportunida-
des, no puede hace uso de la promocion cxistente.

El funcionamicnto del "pais rcal” cs bastante diferente y lamentablemente, se lo ha
analizado y cvaluado cn forma muy csporadica.

4) Evaluacién de las politicas

Como conclusion final, podria sugerirse ¢l cstudio y la implcmentacion de un sistema
permancrte de cvalracion de politicas que permita al Estado un adecuado anélisis del impacio
de la promocién que realiza. De este modo, se podria conseguir mejorar la capacidad de
respuesta, la flexibilizacion de los instrumentos y su adaptacién a la demanda. Por dltimo,
_cabria seRalar que un sistema de cvaluacion, tendria que analizar la promocion estatal, al
menos, desde tres niveles difercntes:

El funcionamicnto del sistema de promocién. Se deberia estudiar el funcio-
namicnto del sistema en su conjunto, su complcjidad y las posiblcs alternativas
de vinculacion entre diversos sectores de las politicas pablicas. Esto, a su vez,
debicra relacionarse con el estudio del sistcma complejo de interacciones que
s¢ desarrollan cn los procesos de innovacion en las empresas. Combinando
ambos, se podrian analizar la mulplicidad de los impactos y las sinergias
esperables de las medidas que se implementen.

Los Programas en vigencia:  El anilisis de impacto de los programas en
vigencia permitirfa fundamentar la scleecion de los objetivos individuales por
institucion y de los objetivos colectivos. Por otra parte, sc podrian establecer
con precision los objctivos comuncs para un plan de acciones coordinadas y los
objetivos de coordinacion de mediano y largo plazo.

Los Instrumentos utilizados: Este tipo de analisis permitiria generar infor-
maci6n sobre ¢l grado de adaptacion de las medidas implementadas con los
grupos-objctivo en cuestion. Es importante analizar los impactos esperados y
los no esperados (positivos o negativos) de las medidas implementadas. La
validez de 1os instrumentos deberfa ser analizada, ¢n forma simulténea, con la
clicicncia y la cfeetividad de la institucion administrativa que los implementa.
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