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Resumen”

En este trabajo se analizan tres organizaciones que implementan politicas de desarrollo productivo
en Uruguay: la Direccion Nacional de Recursos Naturales Renovables, los consejos sectoriales, y
la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacion. Los casos seleccionados muestran que durante
la Gltima década se realizé un gran esfuerzo por impulsar politicas de desarrollo productivo en
Uruguay y formar capacidades para eso. Se aprecia también la diversidad de disefios
institucionales en las organizaciones que actlan en las politicas de desarrollo productivo en el
pais. No obstante, se puede concluir que el proceso de construccidn de capacidades no depende del
tipo de organizacion sino de otros factores que hacen al ciclo de politica —disefio, implementacién
o consolidacién—- y a la identificacibn mas o menos precisa de la poblacién objetivo de esa
politica. Los principales desafios que aparecen para las capacidades estatales en la implementacion
de politicas de desarrollo productivo estdn asociados a la conformacién de coaliciones que
permitan articular mejor la accién publica, principalmente al interior del propio Estado, pero
también con el sector privado.

Cédigos JEL: 025, 038, Q28, H11
Palabras clave: Capacidades estatales, Desarrollo productivo, Politicas publicas, Uruguay

" Este documento es una version abreviada para publicacién como documento de trabajo del resultado de la
investigacién: “Uruguay: ¢Qué capacidades para nuevas politicas de innovacién y cambio estructural?”, realizada
por los autores en el marco del proyecto “Building Institutional Capabilities for Productive Development Policies”,
financiado por la Red de Centros de Investigacion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y coordinado por
Ernesto H. Stein y Eduardo Fernandez-Arias. Los autores agradecen al BID por el apoyo para esta investigacion y
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comentarios recibidos de los coordinadores del proyecto y de los asesores externos: Ernesto Dal B, Gonzalo Rivas,
Juan C. Navarro y Juan C. Cortazar. Carlos Bianchi es profesor adjunto, Universidad de la Republica, Facultad de
Ciencias Econémicas y Administracion, Instituto de Economia (cbianchi@iecon.ccee.edu.uy); Lucia Pittaluga es
profesora agregada, Universidad de la Republica, Facultad de Ciencias Econdmicas y Administracion, Instituto de
Economia (luciapittaluga@gmail.com), y Guillermo Fuentes es profesor asistente, Universidad de la Republica,
Facultad de Ciencias Sociales, Instituto de Ciencia Politica (guifuen@gmail.com).
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1. Introduccion

Durante los ultimos afios el desarrollo productivo, como objeto de politica publica, ha cobrado
mayor presencia en la agenda de investigacion en economia politica sobre América Latina.
Diferentes trabajos han revisado la experiencia de la region en politicas de desarrollo productivo
desde la primera mitad del siglo XX para analizar los requerimientos actuales para el desarrollo
de las capacidades (Peres, 2011; Agosin, 2013; Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014).

Esos trabajos tienen al menos tres aspectos en comun: i) la revision critica del papel del
Estado, ii) la importancia de los disefios de politica que promueven la implementacion en
colaboracion publico-privada, en un marco de “autonomia enraizada” del Estado, y iii) la
necesidad de disefiar contenidos especificos de las politicas segin los sectores o actividades,
identificando sectores estratégicos en las economias nacionales.

El tercer aspecto estd intrinsecamente ligado a la constatacion sisteméatica —mediante
estudios histdricos (Beértola y Ocampo, 2010), analisis de determinantes de la productividad a
nivel agregado (Daude y Fernandez-Arias, 2010) y estudios sobre el papel de la innovacion en la
productividad a nivel micro (Crespi y Zafiga, 2012)— de la importancia de la composicién de la
estructura productiva para explicar la capacidad de produccion y el desempefio econémico. Por
ello, los analisis y las metodologias para la elaboracion de las politicas se orientan hacia una
nocion de desarrollo productivo asociado con procesos de cambio estructural mediante la
creacion de nuevas actividades o la transformacién de actividades tradicionales (Hausmann,
Rodrik y Sabel, 2008).

Los Estados precisan desarrollar nuevas y variadas capacidades para conducir politicas de
desarrollo con la participacion de agentes privados. Como su titulo lo indica, este trabajo se
pregunta cuales son las capacidades que se requieren para determinado tipo de politica
productiva, y como dichas capacidades se construyen seguln la trayectoria institucional especifica
y los objetivos que orientan la politica.

A partir de esas preguntas el objetivo general de este documento es analizar el proceso de
construccién de capacidades estatales para impulsar politicas de desarrollo productivo (PDP) en
Uruguay. Ello se hace mediante tres estudios de caso de tres organizaciones publicas encargadas
de la implementacidn, y en algunos casos también del disefio, de PDP.

El concepto de capacidades estatales hace referencia a la habilidad para tomar decisiones

de politica adecuadas y para movilizar los recursos para llevar adelante un objetivo de politica
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publica (Painter y Pierre, 2005). En la seccion 2 de este documento se desarrolla ese concepto y
se distingue analiticamente entre las capacidades politicas y las administrativas. Luego, en la
seccion 3 se expone brevemente la metodologia empleada en la investigacion.

La seccion 4 se inicia con la descripcion del contexto nacional para la elaboracién e
implementacion de PDP en Uruguay durante la dltima década. Luego, en esa misma seccion se
analizan procesos especificos de construccion de capacidades en la Direccion Nacional de
Recursos Naturales Renovables (RENARE) del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca
(MGAP). Esta es una organizacion tipica del Estado uruguayo cuya jurisdiccion se remite a un
tema especifico dentro de un ministerio sectorial organizado de forma jerarquica. A partir de la
reciente implementacion de la ley de uso y manejo del suelo, esta Direccion tiene incidencia
directa en el tipo, la forma y el volumen de produccién agricola nacional.

En segundo lugar se analizan las capacidades estatales de los consejos sectoriales, que
desde 2011 son la principal herramienta de politica industrial en Uruguay. Se analizan
especificamente los casos del Consejo Sectorial Automotriz (CSA) y del Consejo Sectorial de
Biotecnologia (CSB). Estos operan en el ambito del Gabinete Productivo Ministerial (GPM) de
Uruguay, que, a diferencia del caso anterior, es un espacio de articulacion transversal integrado
por ocho ministerios, sin organizacion jerarquica ni definicion legal de jurisdiccion. En los
consejos, si bien estos formalmente tienen solo caracter consultivo, se define la agenda de las
politicas sectoriales.

El tercer caso de estudio es la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacién (ANII),
encargada de implementar diversos instrumentos de promocion de la ciencia, la tecnologia y la
innovacion (CTI) a nivel nacional. Este caso se diferencia de los dos anteriores porque se trata de
una organizacion que se corresponde con el modelo de agencias segun el paradigma de la nueva
gestion publica (new public management) (Pollit y Talbot, 2004). Se trata de una entidad publica
que funciona en el marco del derecho privado, por lo que tiene lazos de dependencia jerarquica
con el Estado pero mayor flexibilidad en el marco legal laboral y comercial.

Finalmente, en la seccidn 5 se presentan las conclusiones del trabajo mediante el anélisis
comparado del proceso de construccion de capacidades estatales en los tres casos estudiados. En
esa seccion se analizan los principales desafios para la articulacion de PDP en Uruguay, a la luz

de la experiencia de la ultima década. Del analisis del caso uruguayo se extraen ensefianzas sobre



el papel de las capacidades estatales, genéricas y especificas, en la elaboracion e implementacion

de politicas publicas.

2. Capacidades estatales para el disefio y la formulacion de politicas productivas

El abordaje de las capacidades estatales se nutre de diversas fuentes tedricas de la ciencia politica
y la economia politica (Besley y Persson, 2009), en particular de los estudios sobre gobernanza y
de los analisis institucionales (Painter y Pierre, 2005). Con diferentes enfasis, ese abordaje se ha
aplicado para el estudio de diversas areas de la gestion y politica publica. Sin embargo, son
pocos los antecedentes sobre capacidades estatales para PDP. Quiza los estudios de
competitividad sistémica (Esser et al., 1996) hayan sido de los primeros que analizaban la
capacidad del Estado para coordinar acciones de diferentes agentes en actividades productivas.
Mas recientemente, se encuentran antecedentes que utilizan estas categorias para la economia
politica del desarrollo (Karo y Kattel, 2014. Oyelaran-Oyeyinka, 2014). Pero estos trabajos
hacen énfasis en las capacidades politicas de los Estados, sin integrar la dimension
administrativa. Para América Latina, hay trabajos sobre capacidad del Estado para la regulacion
de sectores productivos, que consideran aspectos politicos y administrativos (Oszlak, 2005) y, de
forma maés reciente, se han producido diversos estudios nacionales (Baz et al., 2010. Pittaluga et
al., 2014.) y regionales (Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014) que siguen un abordaje similar al
de las capacidades estatales, especificamente aplicado a PDP.

El concepto de capacidades estatales refiere a la capacidad burocréatica de los aparatos de
gobierno (Repetto, 2004) y también a la promocion y creacion de diferentes redes de accion entre
las organizaciones del sector publico, los actores privados y la sociedad civil (Huerta, 2008). La
capacidad interna de los gobiernos y la construccién de redes, tanto dentro del Estado (publico-
publico) como entre el Estado y otros agentes (publico-privado), es un aspecto clave para la
PDP. En particular, si la misma tiene como principal objetivo promover la transformacion de la
estructura econdémica, debera contar con una base de apoyo dentro y fuera del aparato estatal, y
también con capacidad técnico-administrativa para promover nuevas actividades y nuevas
politicas, lo que implica destruir creativamente viejas formas de regulacion e instrumentos de
promocion.

Esta concepcion del proceso de destruccion creativa es una adaptacion de la clasica idea
de Schumpeter sobre el proceso de cambio técnico, elaborada por Katz y Cimoli (2002), quienes



destacaron la capacidad de las politicas y formas de regulacion implementadas durante las
reformas estructurales de la década de 1990 para destruir los sistemas de incentivos y estructuras
industriales previos y crear nuevos patrones de especializacion productiva en América Latina.
Smits y Kuhlmann (2004: 7) utilizan el concepto en una acepcion similar cuando sefialan que la
destruccion creativa es una funcion clave de determinadas politicas de innovacién y produccion.
Segun estos autores, las nuevas politicas destruyen a las viejas, y también los acuerdos en que se
sustentaban, al tiempo que se basan en nuevos acuerdos entre actores. De no existir esa doble
capacidad —creacion y destruccion— los sistemas de innovacion y produccién corren el riesgo de
reproducir actividades y acuerdos ineficientes. Eso ocurre tanto porque se superponen politicas
que apuntan en la misma direccion mediante diferentes instrumentos como porque se superponen
medidas contradictorias. Ese tipo de situaciones se producen cuando el Estado no tiene la
capacidad politica para impedir que los intereses particulares se superpongan a los generales —
por ejemplo, acotar temporalmente los beneficios para un sector o conjunto de actores
organizados— o si carece de capacidad técnico-administrativa para elaborar nuevas propuestas
alternativas.

En este trabajo se consideran precisamente esos dos tipos de capacidades: politicas y
administrativas. Las capacidades administrativas, que engloban las capacidades técnicas y
organizacionales, son aquellas vinculadas a la organizacién interna de una reparticion publica.
Este tipo de capacidades incluyen la formacion de las personas y su vinculacion con la
organizacion, asi como también la definicion de procedimientos y la claridad del mandato. Por
otra parte, las capacidades administrativas abarcan aspectos de infraestructura, tipo de
organizacion y marco juridico. Este tipo de capacidades incide criticamente en el grado de
autonomia relativa de las organizaciones publicas. Son aquellas que le permiten al sector publico
elaborar propuestas y coordinar acciones con el sector privado y, al mismo tiempo, lograr una
efectiva coordinacion de acciones con otras entidades del aparato estatal. Por otra parte, las
organizaciones publicas también deberian ser lo suficientemente flexibles como para ensayar
opciones alternativas a partir de su experiencia. Estas tres dimensiones, coordinacién publico-
privada, coordinacion publico-publica y flexibilidad, inciden en la capacidad de las
organizaciones para establecer y conducir su agenda de manera auténoma, sin depender de otros

agentes para la definicion de contenidos y estrategias, y por ende, controlar riesgos de captura.



Asimismo, las PDP, como cualquier otra politica publica, crean ganadores y perdedores,
por lo cual su implementacion demanda capacidades politicas de parte del Estado. Estas
capacidades implican la habilidad de alinear los recursos publicos y privados para alcanzar las
metas estratégicas que se definan (Painter y Pierre, 2005: 2). De acuerdo con esa definicion
general, las capacidades politicas del Estado deberdn comprender: i) la credibilidad de las
organizaciones publicas para que los actores privados y otros actores publicos confien en que se
respetaran los acuerdos; ii) la construccién de coaliciones de apoyo a las nuevas iniciativas, que
logren primar por sobre los potenciales perdedores (que suelen ser quienes se benefician del statu
quo); iii) la habilidad para protegerse de la captura, lo que incluye la capacidad de destruccion
creativa, como se definio antes.

La hipotesis general que guia este trabajo dice que se requieren diferentes capacidades
para la resolucion de diferentes problemas. Las capacidades se diferencian segun los requisitos
de la politica. Por ejemplo, una de las diferencias mas relevantes esta relacionada con los
aspectos de construccion y deconstruccion de politicas ya mencionados. Otro aspecto clave es
que las capacidades estatales necesarias para alcanzar una meta determinada seran diferentes
segun las caracteristicas de la poblacion objetivo de esa politica. Esto es particularmente
importante en PDP orientadas a la transformacion estructural, donde muchas veces se opera
sobre una poblacion cuyos objetivos no necesariamente estan alineados con los de la politica. Un
ejemplo simple se puede observar cuando la politica busca que los agentes cambien su forma de
producir por otra mas eficiente, o directamente cambiar el tipo de produccion. Eso implica un
costo para los agentes y, para articular los objetivos publicos con los privados, via incentivos o

mandato publico, asi como la accion posterior, se requeriran capacidades especificas.



Cuadro 1.
Tipos de capacidades y variables criticas para las politicas de desarrollo productivo

Tipos de Dimensiones de analisis Variables criticas para las politicas
capacidades de desarrollo productivo (PDP)
0 Base de conocimiento

e Formacion de RR.HH., formas
de reclutamiento y promocion
e  Formas de gestion
oVinculacién con el entorno
e Publico-publico y puablico
privado
o Infraestructura
o Forma juridica y mandato
institucional

o Autonomia técnica

o Capacidad de construccién y
destruccion

o Integracion de redes de colaboracion
para evitar bloqueos técnico-
administrativos

oFlexibilidad e idoneidad juridica

Administrativas

o Alineacidn de expectativas sobre los
resultados

o Legitimidad ex ante y mayor
probabilidad de efectividad

o Autonomia politica

o Credibilidad (reduccidn de
incertidumbre)

o Creacién de coaliciones de apoyo

oProteccién contra la captura

Politicas

Fuente: Elaboracion propia en base a Repetto (2004).

En el cuadro 1 se detallan las dimensiones y variables relevantes en que se desagrega el
concepto de capacidades estatales. Como se explica en la seccion siguiente, se siguié un disefio
de investigacion centrado en casos, donde se toma el proceso de construccion de capacidades
estatales como la variable a explicar. Para ello se emplean las dimensiones y variables expuestas
en el cuadro 1 segun la hipotesis especifica que orienta cada caso. Asimismo, se aplica el analisis
de procesos, que permite identificar cambios a lo largo del periodo estudiado en cada caso y
analizar cémo incide el fortalecimiento de un tipo de capacidad sobre el potencial

fortalecimiento de otro.

2.1 La capacidad de articulacion

Historicamente, el Estado uruguayo se ha caracterizado por una fuerte compartimentacion de su
estructura, que dio como resultado el desarrollo de grandes ministerios que se consolidaron como
las autoridades competentes en cada sector de politica, dejando muy poco espacio para la
coordinacion horizontal entre ellos. A esta tendencia, que no es excepcional ni en la region ni en
el resto del mundo, en los Gltimos afios se le han agregado diferentes reformas — apoyadas en los
lineamientos de la nueva gestion publica— tendientes a fragmentar aun mas las organizaciones
existentes, a partir de procesos como el denominado de *“agencificacion” (Christensen y

Laegreid, 2007), que pone en cuestién las jerarquias tradicionales, pero no terminan de
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desmontarlas. Por otra parte, el escenario se esta volviendo aun mas complejo en la medida en
que el sector publico comenzo a recurrir cada vez mas a diferentes tipos de asociaciones con
actores privados y sociales.

Esta nueva configuracion ha traido varios problemas para el Estado, sobre todo
vinculados a las dificultades para organizar y orientar las politicas publicas en clave sistémica.
Para resolver esta situacion, la respuesta ha sido consolidar cada vez méas ambitos de
coordinacién y/o articulacion, a veces intersectorial, y a veces con organizaciones no estatales.
Ademas, se ha recurrido al fomento de un conjunto de instancias menos formalizadas, asi como
también al reforzamiento de canales de comunicacion entre entidades (redes de intercambios).

Uno de los principales objetivos de estos espacios de coordinacion es reducir la
compartimentacion de las prestaciones publicas (Repetto, 2005), evitar la superposicion de
actividades (Peters, 1998), y —por consiguiente— mejorar los procesos de implementacion.

La capacidad de coordinacion es una capacidad estatal clave para las PDP, que implica
que el Estado, en su conjunto, tiene la capacidad politica y administrativa para alinear —en
funcién de un objetivo estratégico y de acciones concretas a él asociadas— a diferentes actores
gue admiten esas reglas de juego porque encuentran fuertes incentivos para ello (Repetto, 2005:
2). A partir de esta definicion se puede decir que es preciso no confundir coordinacion con
colaboracion (menos formal que la coordinacion) o con el mero intercambio de recursos entre
diferentes organizaciones, mucho mas limitado en su alcance (Bernier y Burlone, 2007).

En sintesis, la coordinacion implica necesariamente algin nivel de pérdida de autonomia
de los actores participantes. Ese no es un proceso “natural” sino que demanda la inversion de
recursos (técnicos, financieros, humanos, pero sobre todo politicos) para que los actores
involucrados perciban la importancia de participar. Por otra parte, la actividad de coordinar es
inherentemente conflictiva, ya que intenta modificar instituciones fuertemente consolidadas. Por
eso, se requieren capacidades politicas y administrativas para lograr integrar maltiples actores
(tanto publicos como privados) e intereses, de forma de alcanzar acuerdos sobre practicas que

prioricen la colaboracion sobre la competencia o el aislamiento.



3. Metodologia

De acuerdo con la hipotesis general que dice que diferentes tipos de politicas requieren diferentes
capacidades estatales, el objetivo de este trabajo es analizar el proceso de construccién de
capacidades estatales para la PDP de Uruguay durante los ultimos 10 afios.

Para alcanzar este objetivo general se empled una metodologia cualitativa basada en tres
estudios de caso que se han realizado mediante el andlisis de procesos (Pettigrew, 1997). El
andlisis se orientd en funcion de tres objetivos especificos que consisten en: i) identificar y
distinguir capacidades genéricas y especificas de acuerdo con cada politica; ii) identificar el
minimo desarrollo de las capacidades estatales que opera como condicion necesaria para la
implementacién de PDP, vy iii) explicar los mecanismos que operan en la formacion de
capacidades en cada caso de estudio.

Los casos se seleccionaron de acuerdo con dos criterios: i) la presencia de diferencias en
la variable dependiente (capacidades estatales), lo cual permitia tener ii) un grado adecuado de
comparabilidad entre casos. En cada uno de los casos seleccionados se identificaron los aspectos
determinantes de la trayectoria de cada organizacion y qué explica la fortaleza relativa en
diferentes tipos de capacidades. Para cada caso se elabor6 una hipdtesis que guia el andlisis de
procesos, y que se presenta al inicio del apartado correspondiente en este documento.

Las fuentes empleadas para la descripcion del contexto son antecedentes de investigacion
y otras fuentes secundarias (notas de prensa, leyes y decretos, informes de gestion de las
organizaciones analizadas, entre otros)*. Esos antecedentes fueron también fundamentales para el
analisis y la comprension de los procesos de construccion de capacidades en cada organizacion;
no obstante, el analisis de los mismos se basd en entrevistas semi-estructuradas a informantes

calificados (cuadro 2).

! Las fuentes secundarias utilizadas se detallan en el aparado “Fuentes documentales” luego de las referencias
bibliograficas.



Cuadro 2.
Entrevistas realizadas para analizar los procesos de construccion de capacidades

RENARE Consejos sectoriales ANII
Descripcion Cantidad Descripcion Cantidad Descripcion Cantidad
Directores 3 Asesores GPM 2 Integran_t(; Comite de 3
Evaluacion Programas
RENARE Innovacion ANII
Integrantes CSB 2
Investlgafj ores 2 sector pablico Secretario ejecutivo, gerente 5
agronomia ex gerentes AN
Integrantes CSB 2 yexg
I?lre_ctores y 2 sector privado Directores y ex directores 3
técnicos otros ANII
programas Integrantes CSA 1
agropecuarios sector publico Experto en innovacién BID 1

Fuente: Elaboracion propia.

4. Uruguay: capacidades estatales para politicas de desarrollo productivo 2005-2015

El periodo de analisis de este trabajo tiene varias caracteristicas que lo diferencian de la historia
reciente de Uruguay y también en el largo plazo. Hay al menos cuatro aspectos de contexto que
son fundamentales para entender el proceso de construccion de capacidades estatales para PDP
en Uruguay entre 2005 y 2015.

En primer lugar, se trata de un periodo de bonanza para el pais. Durante el periodo
seleccionado Uruguay atravesd una etapa de crecimiento econdémico sostenido, que se
caracterizo por tasas singularmente altas, que triplicaron el promedio nacional desde la segunda
mitad del siglo XX (Bonino, Roman y Willebald, 2012).

En segundo lugar, durante la Gltima década, de manera mas o menos explicita, Uruguay
debio enfrentar el desafio de hacer sostenible el crecimiento econdmico. Ante la constatacion de
que dicho crecimiento estuvo basado en la explotacion de capital natural (Roman y Willebald,
2015; Paolino et al., 2014; Bértola et al., 2014), hacerlo sostenible ha sido uno de los objetivos
centrales de las politicas del dltimo lustro. Desde el comienzo del periodo se produjo un
“retorno” del Estado a las PDP. Mediante una combinacion de instrumentos tradicionales —
exenciones impositivas, sistemas de importacion— y también algunos instrumentos novedosos

para el pais —programas de apoyo a conglomerados (clusters), estrategias sectoriales de
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desarrollo— (Rius e Isabella, 2014; Pittaluga, 2015), el Estado nacional volvié a tener un papel
activo en la politica productiva. Vale aclarar que no hay evidencia que muestre que el proceso de
crecimiento haya sido resultado de las nuevas politicas o de factores externos de demanda.

Por otra parte, en este marco de crecimiento econémico y retorno del Estado, la
promocion de cambios estructurales en la produccion y en la canasta de exportaciones gand
mayor importancia en la agenda de PDP. En el largo plazo la economia uruguaya ha tenido
problemas cronicos de volatilidad y alta exposicion a shocks externos. Por ello, un tercer aspecto
que caracteriza al contexto actual es que las PDP tratan de promover cambios en la estructura
productiva hacia una especializacion menos vulnerable a la variabilidad de precios externos,
principalmente los de productos basados en recursos naturales. Esos cambios consisten tanto en
la creacion de nuevos sectores de actividad como en la transformacion de sectores tradicionales.

Finalmente, en cuarto lugar, el retorno del Estado a las politicas productivas se produjo a
través de politicas sectoriales y también de politicas que atienden temas transversales a la agenda
productiva en Uruguay. Entre los segundos se destacan los temas de innovacion y los temas
ambientales. Se han ensayado varios disefios institucionales para llevar adelante las politicas
sobre temas transversales, algunos de los cuales se presentan en los casos aqui analizados, que
enfrentan diferentes desafios en términos de capacidades.

Estos cuatro factores resumen el contexto en el que se desarrollo el proceso de
construccién de capacidades estatales en las tres organizaciones seleccionadas. Asimismo, los
casos elegidos permiten comparar el proceso de construccion de capacidades estatales en tres
organizaciones que se diferencian por sus caracteristicas organizacionales e institucionales, pero
también por sus caracteristicas politicas. A su vez, las tres organizaciones operan en el mismo
entorno nacional y bajo los mismos lineamientos generales de politica. Eso permite diferenciar el
proceso de construccion de capacidades como variable explicada en cada caso y proponer
hipdtesis generales para el caso nacional. Permite también analizar si las capacidades dependen

del tipo de politica y de la poblacion objetivo de la misma.
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Cuadro 3.
Casos seleccionados: caracteristicas basicas de las organizaciones y de la politica

Tipo Objeto de politica Ambito de accion
Direccion de un ministerio . . Obligatorio sobre poblacién
RENARE sectorial Produccidn sostenible definida
Conse!os E§pa_0|o dg participacion Politica industrial P_romo<:|_or_1 sobre poblacién
sectoriales publico-privada bien definida
S Investigacién e Promocion sobre poblacion
ANII Agencia publica no estatal innovacion no definida

Fuente: Elaboracion propia.

4.1 Direccion Nacional de Recursos Naturales Renovables (RENARE)

La erosion de los suelos es uno de los problemas ambientales y productivos mas importantes a
nivel mundial y nacional. Por ese motivo existe en todo el mundo interés por la conservacion del
suelo, lo que requiere la intervencion del Estado para hacer prevalecer el interés social de largo
plazo sobre posibles intereses individuales de corto plazo. En Uruguay el interés social en la
conservacion del suelo es particularmente importante por la especializacion productiva basada en
recursos naturales, en la que el capital natural es, y probablemente seguira siendo, el pilar sobre
el cual se asienta su desarrollo productivo (Sandonato, 2012).

La Direccion Nacional de Recursos Naturales Renovables (RENARE) del Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) tiene a su cargo el manejo responsable del suelo y del
agua para fines productivos en Uruguay. Esta organizacién se cre6 en la década de 1960 vy, luego
de una larga y erréatica trayectoria, en 2005 inicio un proceso de transformacion institucional que
modificé su mandato y capacidades. A partir de esa fecha, las nuevas autoridades del MGAP
priorizaron las politicas dirigidas al uso responsable del suelo y del agua. Desde entonces se
definié una politica nacional de manejo productivo de suelos y aguas que modificé el marco
legal que regula la explotacion de la tierra y dot6 a la RENARE de los recursos técnicos y
normativos para la fiscalizacion.

Existen diferentes tipos de politicas para la conservacion de suelos (Kramer, 1986). Un
tipo de politica muy utilizado en diversos paises es la politica universal articulada con incentivos
econémicos. Es la que comunmente se denomina “cumplimiento mutuo” (self-enforcement), que
consiste en requerir el uso de practicas de conservacion como condicion previa para obtener

beneficios en forma de subsidios o exoneraciones tributarias. La politica aplicada en Uruguay es
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de aplicacion universal, definida en la Ley Nam. 18.564, pero sin el mecanismo de cumplimiento
mutuo, ya que no existen mecanismos de incentivos monetarios, ni de otro tipo. Los planes de
manejo del suelo por predio comenzaron a ser obligatorios a partir de 2013.

La hipotesis que guia este estudio de caso dice que la implementacion de una politica
basada en la aplicacién de una norma universal requiere mecanismos especificos para exigir el
cumplimiento (enforcement). Los mismos podran sustituirse en primera instancia por el
desarrollo de una particular combinacién de capacidades que le otorgue legitimidad a la
organizacion publica encargada de la politica.

La actual politica de conservacion y uso del suelo inicié una nueva fase con el gobierno
instalado en 2010, que continué y profundizo los cambios ya emprendidos desde 2005. Este
gobierno puso el foco en el fortalecimiento institucional de la RENARE, asi como en la creacion
de alianzas con actores publicos y privados para la gestion de la politica. Por un lado, se
emprendio una reorganizacion de la RENARE, con la asignacion de nuevos recursos
presupuestales y la contratacion de personal técnico. Por otro, se establecio una red de
gobernanza con la Facultad de Agronomia (FAGRO), el Instituto Nacional de Investigacion
Agropecuaria (INIA) y la Asociacion de Ingenieros Agronomos (AlA) para implementar
diversas herramientas de politica.

Durante este Gltimo periodo se priorizo la exigencia, para los productores agricolas que
explotan mas de 100 has, de presentar los planes de uso y manejo del suelo. Los planes
comenzaron a ser obligatorios a partir de 2013. Previamente se hizo cumplir la ley mediante
campanfas de sensibilizacion y capacitacion, y con la inspeccion de predios para constatar las
practicas utilizadas de manejo del suelo, sancionando a los productores en caso de que las
mismas fuesen inadecuadas. Esa forma de implementar la politica se basa en el concepto de
“agronomia forense” (Garcia Préchac, Hill y Cleérici, 2011), que pone el foco en la fiscalizacion y
castiga en funcion del dafio ya infringido.

El nuevo camino de la RENARE a partir de 2010, se basa, por el contrario, en el concepto
de prevencion del dafio, o “agronomia preventiva” (Op. Cit.). A traves de la exigencia obligatoria
de presentar planes de uso y manejo del suelo, por un lado, se pretende capacitar sobre las
mejores practicas tanto a los agronomos como a los propietarios y arrendatario, y por otro lado,
se planifica el mejor uso productivo del suelo sobre la base de un protocolo de estimacion de

erosion con umbrales técnicos de tolerancia establecidos. Por eso, se considera que la RENARE
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a partir de 2010 se convirtié en una ADP, dado que sus acciones inciden en el “qué”?; en el

»3 »4

“cOmo”° y en el “cuanto”” se produce en la agricultura uruguaya.

Cuadro 4.
Etapas de construccidn institucional de la RENARE
Origen institucional Estancamiento Redefinicion institucional
Década de 1960 1970 -2005 2006-2009 A partir de 2010

[
»

Prioridad a la politicaparausoy La RENARE empieza a

En los afios 1960se inicia la El tema sale de la arena de las manejo responsable del suelo. funcionar como ADP.
creacion de capacidades para la  politicas pablicas.
intervencion publica sobre el Campafia de sensibilizacion, Asignacion de recursos y
uso y cuidado de los suelos. La RENARE permanece como capacitacion y fiscalizacion reclutamiento de personal
entidad conservacionista. técnico.
Modificaciones legales:
-Decreto NUm. 405/2008 Alianzas estratégicas con

establece la exigencia de planes  FAGRO, AlA e INIA.

de uso y manejo de suelo.

-Ley NUm. 18.564/2009 Plan piloto para puesta en

establece responsabilidad marcha de los planes de uso del

solidaria del duefio de la tierra suelo.

arrendada y se fijan sanciones

por incumplimiento. A partir de 2013: obligacion de
presentar planes de uso del
suelo.

Fuente: Elaboracion propia.

El MGAP estd organizado a través de ocho direcciones generales, entre las que se
encuentra la RENARE. Desde 2010, esa direccion se aboco a actualizar y organizar sus objetivos
en forma mas clara, al tiempo que a crear la infraestructura y formar el equipo de personal que
necesitaba para llevar adelante sus nuevos cometidos. El nuevo disefio institucional se llevé a
cabo con el objetivo de concentrarse en la gestion de los recursos suelo y agua con fines
productivos. Para ello, entre 2010 y 2013 se realizaron una serie de actividades (cuadro A2.1)
entre las que se destacan el fortalecimiento de las regionales de la RENARE en todo el pais, la
racionalizacion de las funciones de la direccion, la identificacion de nuevas lineas estratégicas y
la incorporacién de nuevos programas tecnol6gicos.

Desde 2005 el gobierno priorizo politicamente la activacion de los recaudos necesarios

para detener el avance de la erosion del suelo productivo. Esta accidon politica basd su

2 Los cultivos de verano (como soja, sorgo, maiz, etc.) y los cultivos de invierno (como trigo, avena, cebada etc.)
han de planificarse en funcién de la erosién estimada que generan.

*En los planes se especifica qué précticas de manejo del suelo se van a utilizar y qué rotaciones de cultivos
comerciales y de cobertura se planean realizar.

* La exigencia de planificar la produccién en funcién de la erosion del suelo afectaré en el mediano plazo la cantidad
de produccion de cada cultivo.
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legitimidad en el hecho de que la conservacion del suelo con fines productivos no es un tema que
solo concierna a los productores privados, sino también a toda la sociedad. Para defender esta
postura es necesario introducir tres argumentos interrelacionados y demostrar como se
comportan en este caso: i) existen fuertes externalidades de la erosion del suelo, ii) los
agricultores desconocen los impactos de la erosion a consecuencia de como manejan el suelo y
iii) hay un fenémeno de riesgo moral entre el arrendatario y el propietario de la tierra.

El mayor problema de contaminacion del pais es el del fosforo en el agua potable. Y este,
en un 80%, esta asociado a la erosion del suelo (entrevista 1). Entonces, si se controla la erosion
se controla gran parte de la contaminacion del agua del pais.® La contaminacion del agua potable
hace que el problema de la erosion del suelo concierna a toda la sociedad, por lo que existen
solidos fundamentos que justifican la intervencion del Estado para impedir que esto ocurra.

Pero entonces, si el dafio a la sociedad es evidente, ;por qué existe erosion?; es decir:
¢por que los agricultores dejan que esto ocurra? Hay, al menos, dos respuestas posibles: porque
ignoran este hecho o porque, aun conociendo las consecuencias, prefieren no incurrir en costos
para evitarlas ya que no seran los principales perjudicados por ellas. Eso es lo que se denomina
un fendmeno de riesgo moral (Xepapadeas, 1991; Rowell y Connelly, 2012).

Si el duefio de la tierra opera como un agente racional, tendra interés en que su suelo siga
siendo productivo y por eso la cuidara. Es decir, si lo anterior es cierto, los duefios de la tierra no
necesitan incentivos ni castigos para incorporar el cuidado de la tierra porgque esta es su capital.
Dado que se estima que en la actualidad el 70% de la tierra en agricultura es arrendada y que los
arrendamientos han venido creciendo cada afio, este argumento supone que entre el propietario y
el arrendatario se hacen los arreglos necesarios para asegurar la conservacion del suelo.

Esto se puede evitar si existen leyes de conservacion del suelo y el Estado cuenta con
capacidad para hacerlas cumplir. Entonces se puede pensar que la racionalidad del propietario lo
lleva a descansarse en la idea de que el Estado controla el cumplimiento de las normas técnicas y
el arrendatario va a conservar el suelo para no tener que pagar una multa. Es decir que este
dilema se resuelve a través del cumplimiento de la ley. El Estado, en su funcion de “agronomo

forense” inspecciona los predios, buscando evidencias de erosion. En este caso, el Estado debe

® Si bien no existe una medida oficial de la contaminacién de cursos de agua por fésforo a nivel nacional, en general
ni especificamente por efecto de la agricultura, si se cuenta con mediciones a nivel de cuenca. Una medicion en una
de las cuencas fluviales mas importantes del pais, que abastece de agua potable a la capital, arrojé como resultado un
80% de nutrientes de fuentes difusas (no focales como vertederos de industrias) provenientes de actividades
agropecuarias, que pueden corresponder a agricultura u otras explotaciones, como lecheria (UDELAR, 2013).
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tener capacidad de fiscalizacion disuasiva para no alentar conductas de riesgo moral. No
obstante, en la actualidad, las formas maés eficaces de asegurar la conservacién de los suelos se
dirigen méas bien hacia un Estado que fomenta la prevencion del dafio, es decir hacia la
aplicacion de una “agronomia preventiva”. Esto es asi porque se considera que una importante
razon (aunque no la Unica) del manejo depredador del arrendatario y la complacencia por parte
del duefio de la tierra puede deberse a la ignorancia (o despreocupacion) del impacto que tienen
sobre el suelo las técnicas utilizadas en la produccion agricola.

Esta vision de “agronomia preventiva” se basa en los planes de uso y manejo responsable
del suelo. Los planes exigidos incluyen una secuencia de cultivos y pasturas, con la rotacion
planificada para cada unidad de uso y manejo y con el requisito de que la erosion promedio anual
estimada sea menor o igual a la tolerada para cada suelo.

Dentro de la evolucion de la RENARE, la exigencia de los planes de manejo del suelo fue
un evento critico en la trayectoria de dicha organizacion. Existen tres factores que posibilitaron
esta transformacion: i) la existencia de conocimientos técnicos especificos sobre las
caracteristicas del suelo de Uruguay, lo que posibilité dotar de contenido a los planes; ii) el
desarrollo de una fase piloto voluntaria de elaboracion de planes, lo que permitid “convencer” a
agricultores estratégicamente claves acerca de la posibilidad y necesidad de elaborar estos
planes; y, finalmente, iii) la implementacion de un modelo en red de gestion publico-privado de
la politica, lo que permitié6 complementar las capacidades existentes de la RENARE con las de
varios ambitos aledafios a ella.

La nueva fase de exigencia de planes de uso del suelo, se basa en el empleo de
herramientas fundadas en el conocimiento cientifico desarrollado en el pais desde la década de
1970. A su vez, la implementacién de la norma, en particular la exigencia obligatoria de la
realizacion de los planes de uso del suelo, se hizo efectiva entre 2010 y 2012 en un plan piloto
que involucré 29.000 hectareas (2% de la agricultura del pais) y del cual participaron 30
empresas, por lo general las méas grandes o pioneras. Las empresas que participaron en esta fase
piloto fueron claves, segun afirman algunos entrevistados, para difundir a otros agricultores sus
resultados basados en el conocimiento cientifico y propagar una visién de la necesidad y
conveniencia para todos de cuidar el suelo. La fase piloto, con extension del plazo, fue
fundamental para poder probar y detectar problemas con valores reales y en escala suficiente al

aplicar la Ecuacion Universal de Pérdida de Suelo Revisada (RUSLE, por sus siglas en inglés) y
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asi obtener los niveles de erosion que cada suelo puede soportar. También fue muy importante
para convencer a agricultores “formadores de opinion” de que la elaboracion de los planes no era
un capricho de la academia o de funcionarios del Estado, distantes de la realidad del sector
privado, sino un instrumento concreto y Gtil para el uso y manejo responsable del suelo.

El proceso de presentacion y control de los planes de uso y manejo del suelo involucro
tres diferentes problematicas: i) la presentacion del plan, ii) que el plan esté correctamente
elaborado y iii) que luego se cumpla con él. Estas tres problematicas fueron solucionadas de
diferentes maneras por el modelo de gestion utilizado por la RENARE para implementar su
politica.

En primer lugar (i) se efectudé una convocatoria para la presentacion de los planes. Una
vez culminada, se procede a identificar a los omisos utilizando iméagenes satelitales. Para evaluar
la calidad de los planes presentados (ii), se instrumentd un sistema de gestion apoyado por la
legislacion vigente y la colaboracion publico-privada con la comunidad profesional de ingenieros
agrénomos. Desde abril 2014 es obligatorio ser ingeniero agronomo para elaborar un plan, pero
ademés este debe estar acreditado ante el Estado. La RENARE fue facultada por ley para
acreditar profesionales para este tipo de tareas. El proceso de acreditacion se lleva adelante
ademés por la Asociacién de Ingenieros Agrénomos (AIA) y la FAGRO.® En tercer lugar (iii), la
garantia para el cumplimiento del plan presentado es la firma del agricultor y, de acuerdo con la
normativa vigente, el duefio de la tierra es responsable solidario de lo que se hace 0 no se hace en
su tierra.

La fiscalizacion del cumplimiento de los planes es un asunto mucho mas complejo por su
magnitud. Sin embargo, como sefiala una autoridad de la RENARE, hay que tener en cuenta que
la fiscalizacion del cumplimiento de los planes no se hace sobre toda el area declarada a nivel del
pais (1.500.000 ha). Se realiza solo sobre los campos que proponen rotaciones afio a afio en cada
estacion, y en el presente esto es aproximadamente alrededor de 400.000 ha. Por ello, dado que
se reforzo de forma importante la presencia de la RENARE a nivel descentralizado en todo el
pais, esta institucion considera que se dispone actualmente de una presencia fiscalizadora
importante, con capacidad de ejercer una “amenaza de control”.

A través de las imagenes satelitales hay varios casos en los que no se puede saber qué

cultivo tiene plantado un determinado predio, por lo que un técnico del ministerio debe recorrer

® En la actualidad hay 943 ingenieros acreditados en el sistema y 420 presentaron planes.
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los predios realizando la inspeccion en campo. Este constata si se siguen o no los planes de
manejo presentados, y en el caso de que los planes no se cumplan hay prevista una multa por un

monto muy bajo.’

¢ Que capacidades estatales se necesitan para controlar la erosion del suelo en Uruguay?
Existen tres tipos de politicas para la conservacion del suelo: i) investigacion y formacion, ii)
incentivos econdmicos Yy iii) regulacién (Kramer, 1986). La primera es subvencionada por el
Estado para desarrollar métodos de produccion menos erosivos y alentar su adopcion mediante
demostraciones y ayuda técnica. Este tipo de politica se basa en la ignorancia sobre el impacto de
las practicas de manejo del suelo que se mencion6 mas arriba. El segundo tipo de politica se
sustenta en el hecho de que los agricultores no recuperan —al menos en el corto plazo— los costos
de la inversion necesaria para la conservacion del suelo. Por ello, se requiere que el Estado les
proporcione incentivos econdémicos. Dichos incentivos, que buscan mitigar problemas de riesgo
moral, pueden adoptar la forma de subvenciones, de participacion en el coste, de préstamos a
bajo interés o de reducciones de impuestos. Finalmente, el tercer tipo de politica es la regulacion,
que consiste en la prohibicion directa de las practicas erosivas o del cultivo de tierra muy
erosionada.

Una forma de regulacion muy utilizada es la combinacién de estas politicas con
incentivos econdmicos, lo que se denomina como sistemas de “cumplimiento mutuo” (self-
enforcement). La politica aplicada en Uruguay es del tipo de regulacion, pero sin el mecanismo
de cumplimiento mutuo.

La politica de conservacion de suelos que se aplica en el estado de lowa (Estados Unidos)
tiene muchas caracteristicas en comudn con la de Uruguay: es obligatoria e incluye a la
agricultura, todos los propietarios y usuarios estan obligados a ejecutar practicas de conservacion
del suelo y de control de la erosion de acuerdo con las ordenanzas. Ademas se basa en el acuerdo
entre el propietario y el distrito local de conservacion de suelo y agua. Sin embargo, la diferencia
con Uruguay es que cuando el propietario recibe las orientaciones para el plan de explotacion, se
le conceden cinco afios para acordar con el distrito el disefio de un plan de conservacion y otro

afio para acordar su aplicacion. Si el propietario no suscribe dicho acuerdo, o si lo hace pero

" El tope de la multa es de 10.000 unidades indexadas (Ul). La Ul es una unidad de valor que se reajusta de acuerdo
con la inflacién, equivalente a 2,8935 pesos uruguayos al 8 de setiembre de 2014 (aproximadamente US$0,12 a tipo
de cambio de la misma fecha).
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luego no lo cumple, pierde el derecho a participar en los fondos estatales. Esto ultimo es el
mecanismo de self-enforcement, que permite que no se requieran grandes capacidades estatales

de fiscalizacion para asegurar el cumplimiento de los planes.

Cuadro 5.
Capacidades estatales de la RENARE

Hechos
Fuerte liderazgo politico desde el MGAP a partir de 2005 para hacer cumplir la Ley de
Politicas Uso y Manejo del Suelo.

Desde 2010 contratacion de personal técnico en plantilla de la RENARE.
Mejoramiento de los programas tecnol6gicos para reconocimiento satelital de las
caracteristicas del suelo.

Desde 2014 capacitacion y acreditacién de ingenieros agronomos para homogeneizar la
Administrativas calidad del contenido de los planes.

Creacion de comités técnicos entre RENARE, INIA, FAGRO y SUCS.

Conformacion del sistema de acreditacion de los ingenieros agrénomos involucrando a
Organizacionales la AlA'y la FAGRO.

Fiscalizacién en campo para controlar el cumplimiento de los planes.

Técnicas

Fuente: Elaboracion propia.

La normativa sobre uso del suelo carece de este mecanismo de self-enforcement. En este
momento la RENARE no tiene aseguradas las capacidades de gestion que necesita para persuadir
a los agricultores a que cumplan con los planes. Si bien, como ya se sefiald, se estima que a 2018
solo se deberan fiscalizar 400.000 ha y esto esta dentro de las posibilidades actuales de la
RENARE, no se sabe a ciencia cierta qué puede pasar en el futuro y si los cambios de los precios
de los cereales incentivaran a la transgresion de la politica. El desafio para esta Direccion es
entonces generar mecanismos externos a la ley, que exijan el cumplimiento de la misma, que

garanticen la aplicacion de la politica de acuerdo con los objetivos previstos.

4.2. Consejos sectoriales: los casos de los sectores automotor y biotecnologia

A partir de 2005, con el retorno de las politicas productivas, se impulso la creacion de gabinetes
de ministros encargados de tratar temas transversales que atraviesan la agenda de diferentes
ministerios sectoriales. Eso buscaba romper la fragmentacion en el accionar estatal y abordar
integralmente algunos temas estratégicos. Asi, se crearon el Gabinete Ministerial Social, el
Gabinete Ministerial de la Innovacion (GMI) y el Gabinete Productivo Ministerial (GPM). Este
altimo es el espacio politico de referencia para los consejos sectoriales (CS) que se crearon a
partir de 2010 a impulso del Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM), y

especialmente, de la Direccion Nacional de Industria (DNI).
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Los consejos pueden entenderse como una instancia de “...involucramiento de todos los
actores (...) de una cadena de valor, donde trabajan juntos para identificar cuales son los
principales cuellos de botella para la mejora del sector desde una perspectiva meso o macro (...);
se busca que los distintos actores lleguen a un minimo consenso de cuales son las herramientas
que se requieren para mejorar el ecosistema productivo” (entrevistado 3.).

Por lo tanto, el objetivo general de los CS es crear una agenda de politicas sectoriales
acordada entre los diferentes actores publicos y privados involucrados en cada sector. Eso se
plasma en el principal objetivo comun a todos los CS, que es construir un plan estratégico para el
sector, en conjunto con actividades para el control y seguimiento del mismo mediante metas e
indicadores de avance.

Los CS fueron una iniciativa del Director de Industria, quien lideré su implementacion,
tomando en consideracion las experiencias de paises como Brasil, Corea del Sur e Irlanda. La
puesta en marcha de los CS no fue sencilla, sobre todo debido a la falta de claridad de sus

objetivos: “... al principio fue bastante dificil que se entendiera [por parte de empresarios y
trabajadores] a qué apuntaba esa politica (...), para qué servian y quiénes estaban detras de los
consejos. (...) Creo que hubo poca credibilidad, sobre todo de parte del sector privado, de que
esto iba a tener algun efecto” (entrevistado 2).

Luego de ese periodo inicial de mayor incertidumbre, continuaron funcionando 13 CS,
con diferentes niveles de actividad y de cumplimiento de las metas propuestas. La creacion de
espacios participativos para la definicion de una agenda de politicas no es estrictamente
novedosa para Uruguay (Pittaluga et al., 2014), pero es la primera vez que la misma se sostiene
como politica por un periodo relativamente extenso, cinco afios hasta el momento.

Todos los CS estan integrados por representantes del gobierno, trabajadores vy
empresarios, y en algunos de ellos también participan actores académicos como es el caso del CS
de Biotecnologia (CSB). Uno de los primeros desafios fue la capacitacion de los técnicos
participantes y la elaboracion de pautas para los agentes que componen cada CS. Dado que se
trata de espacios deliberativos, la definicion formal del rol de los agentes se ajusta a la
participacion consultiva voluntaria de actores relevantes de cada sector. Sin embargo, el rol
informal de los agentes en algunos casos llego a la participacion activa en la elaboracion de la

politica o en la busqueda de negociacion con una ventanilla publica maltiple. Como se vera mas
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adelante, esto depende en buena medida de las caracteristicas y tradicion del sector y de la
trayectoria de cada CS.

Para la conformacién del CSB se convocoé a representantes de las empresas, de la central
sindical (no son trabajadores de la rama), de la comunidad académica y de los organismos del
gobierno. En este Consejo, la representacion del gobierno incluia, ademas del MIEM, a
representantes del MGAP y del Ministerio de Salud Publica (MSP). Los primeros tuvieron una
participacion irregular, y los segundos muy esporadica, regularizandose sobre el final del periodo
en estudio. Por su parte, el CSA presenta una integracion tripartita clasica, con las camaras
empresariales del sector, trabajadores sindicalizados de la rama y el gobierno, en este caso con la
participacion estable del MIEM vy, en ocasiones, del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

Ambos CS tienen una conformacién similar y fueron dotados con recursos muy
parecidos, a pesar de trabajar sobre sectores muy diferentes. La industria de biotecnologia es de
dificil delimitacion, pero de acuerdo con los datos disponibles presenta caracteristicas similares a
las de otros paises, especialmente de la region. Predominan las empresas jovenes, pequefias o
medianas, que en los Ultimos afios han atravesado un proceso de crecimiento basado en fuertes
inversiones en innovacion e infraestructura, y en la ampliacion de su plantilla profesional
(Bianchi, 2014). Asimismo, se trata de un area de actividad con escasa tradicion de negociacion
corporativa frente al Estado. Por su parte, el sector automotor es una industria tradicionalmente
volcada al ensamblado de vehiculos, con escasa inversion en innovacion. Asimismo, es
fuertemente dependiente de la inversion extranjera y de las regulaciones regionales de comercio
(Bittencourt, Domingo y Reig, 2007). Al contrario del caso de biotecnologia, tanto empresarios
como trabajadores tienen en este sector una larga tradicion de accién corporativa.

La eleccion de los casos de automotores y biotecnologia permite analizar el tipo de
capacidades que requieren las politicas para la transformacion de un sector tradicional
(automotores) y las que requieren la creacion de una nueva area de actividad (biotecnologia). La
hipdtesis que guia este estudio de caso es que los tipos de capacidades requeridos son diferentes.
En particular, porque la transformacion de un sector tradicional requiere capacidades de
destruccion creativa, para desmantelar algunos instrumentos al tiempo que se implementan otros.
Por otro lado, en el caso de nuevas actividades se trata de crear nuevos instrumentos 0 nuevos
acuerdos para integrar estas actividades a otros ya existentes. Eso demanda capacidades

administrativas similares, con diferencias en la especificidad tematica, pero siempre basadas en
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conocimiento técnico y capacidad de vinculacién. Pero requiere si capacidades politicas
diferentes, en un caso para impulsar la creacion de nuevos instrumentos y, lo que es

particularmente dificil en Uruguay, para desmantelar viejos instrumentos.

Cuadro 6.
Etapas de construccion institucional del CSB y el CSA
Retorno de las politicas Creacion de los consejos Funcionamiento de los
productivas (GPM) sectoriales consejos sectoriales
2005-08 2010 A partir de 2010

Estudios sectoriales y prospectivos La agenda del GPM se Diferencias en el

conducidos por la OPP remite casi exclusivamente a  cumplimiento de objetivos
los CS entre los CS

Primeras acciones de articulacion

interministerial y pablico-privada Liderazgo del proceso en Cada CS requiere capacidades
manos del MIEM especificas: construir

instrumentos (CSB),
desmontar o modificar
instrumentos (CSA)

Fuente: Elaboracién propia.

La trayectoria de cada CS incide mucho en la definicion del mismo, porque no hay una
norma que institucionalice los CS y regule su funcionamiento. Existe un proyecto de decreto con
este objetivo que aun no ha sido promulgado, y de hecho la forma de funcionamiento y los
alcances de la accion de los CS se ha definido sobre la marcha.

En ese proceso cada CS ha contado con una dotacion similar de recursos por parte del
MIEM. Los Consejos carecen de recursos financieros propios; los recursos humanos y la
infraestructura necesaria para su funcionamiento son aportados por el MIEM. EIl equipo técnico
estd compuesto por profesionales vinculados al MIEM mediante diversas formas contractuales,
algunos son funcionarios de plantilla que tuvieron una significativa mejora salarial con la
redefinicion de perfiles para esta tarea y otros son profesionales con contratos de funcion publica
(a término y renovables cada dos afios).

Con la misma base técnico-administrativa se aplicaron los mismos procedimientos para
todos los CS. Una vez que el Consejo comenzaba a funcionar se establecian metas y tiempos
para la elaboracion del plan sectorial. Si bien este tipo de politica aplica el mismo procedimiento
para todos los sectores, cada uno posee particularidades que requieren un posicionamiento

diferente por parte del gobierno, asi como también diferentes modalidades de regulacion y
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negociacion. En este sentido, las diferencias mas importantes son consecuencia de las
capacidades politicas desarrolladas, lo que depende de los actores participantes.

Hasta el cambio de gobierno de 2015, los CS gozaron de un respaldo politico, ministerial
y partidario nada desdefiable en comparacién con otras politicas productivas. Aln no es posible
determinar si ese respaldo continuara teniendo la misma fuerza, pero es probable que al menos
algunos de esos consejos sigan siendo espacios de politica relevantes en la estrategia del
gobierno. Eso permite continuar con los planes ya definidos y superar la incertidumbre inicial
sobre la validez de dichos espacios. Sin embargo, los CS enfrentan problemas politicos que
ponen en cuestion el alcance del mencionado respaldo, que se mantiene en la retérica del nuevo
gobierno.

En la medida en que el didlogo entre actores publicos presente dificultades a la hora de
facilitar la concrecién de acuerdos, la legitimidad del espacio como ambito de deliberacién e
intercambio se vera afectada. Ese es un aspecto critico que afecta a todos los consejos, ya que
siempre requieren la voluntad de los actores del sector para poder implementar los acuerdos
alcanzados. En el caso del CSB existieron fuertes problemas de coordinacién publico-publica
que dificultaron alcanzar algunos de los principales objetivos del plan sectorial (Pittaluga et al.,
2014). Este consejo logro parcialmente su primer y mas importante objetivo: la elaboracion de
una ley de fomento de la biotecnologia y la promulgacién de un decreto presidencial
complementario (Poder Ejecutivo, 2013). No obstante tuvo serias dificultades para avanzar en el
segundo objetivo propuesto en el plan sectorial: el registro de productos biotecnolégicos en
Uruguay. Dicho registro depende directamente de dependencias del MGAP y del MSP, que no se
integraron al trabajo del CSB, y de hecho existieron trabas de parte de esos organismos para
avanzar en la agenda propuesta. Eso constituye una clara evidencia de falta de capacidad politica
para alinear a los funcionarios publicos en funcion de una agenda de desarrollo sectorial.

El CSA también enfrentd problemas de coordinacion publico-publica, pero no debido al
desinterés de un ministerio con capacidad de bloquear la agenda del consejo (de hecho, el MIEM
tiene practicamente el monopolio de la representacion estatal), sino por la contraposicion de las
posturas con respecto a la necesidad de eliminar formas de subsidios a la industria. Eso hizo que
buena parte de la agenda y de la dindmica del CSA se dedicase a debatir la pertinencia o no de un
decreto de 1992 que le otorga beneficios arancelarios al sector (Poder Ejecutivo, 1992). A la luz

de los datos sobre los efectos del decreto (Lorenzo, 2013), y de los escasos resultados del CSA,
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resulta plausible concluir que ese consejo no ha tenido la capacidad de destruccion creativa para
desmantelar viejos beneficios y proponer nuevas estrategias.

Por otra parte, la propia integracion y logica de funcionamiento de los consejos esta
expuesta al riesgo de restringir los esfuerzos de los mismos a resolver problemas de corto plazo
que afectan a empresas especificas y que no necesariamente reflejan problemas del sector en su
conjunto. “El gran problema de esa opcion, es que ponia demasiado énfasis en el corto plazo.
Cuando te ponés a discutir con esa logica, identificas con precisiéon las demandas mas blandas,
con menos costos de levantar, pero que no te van a impactar en el desarrollo global. No pensas
en las empresas que pueden venir, sino en las que ya estan” (entrevistado 3).

Eso implica que, de no contar con las capacidades necesarias, la agenda puede quedar
cooptada por demandas puntuales e inmediatas, lo cual puede dejar el aparato administrativo del
Estado reducido a facilitar condiciones competitivas individuales o sectoriales, sin lograr
incorporar elementos estratégicos. En definitiva, parece necesario que el Estado genere
capacidad estratégica prospectiva, para asi orientar las acciones en ese sentido, liderando el
proceso con Vvision sistémica y evitando de ese modo capturas de intereses particulares.

La construccion de los consejos es todavia un proceso en marcha, en el que aparecen
problemas no previstos. Por otro lado, si bien los mismos se proyectan como Organos
consultivos, en la practica parece extrafio que un espacio que incluye a los actores centrales de
un sector y a representantes de los ministerios sectoriales, no termine adoptando un rol mucho
maés activo en aspectos como el disefio de politicas. Pero esta estructura de funciones, sumada al
hecho de que los consejos no manejan recursos propios, determina que hoy en dia el éxito o
fracaso de la implementacion de las acciones negociadas y acordadas al interior del consejo
dependan en buena medida de actores sectoriales (ministerios u otros organismos publicos) que
en principio no tienen la obligacion legal de dar cuenta de estos temas.
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Cuadro 7.
Capacidades de los consejos sectoriales

Capacidades Consejos sectoriales

Capacidad de elaboracién muy dependiente del perfil del coordinador y de los recursos
Técnicas técnicos de los actores privados (empresas, sindicatos, academia).
Personal con dedicacion compartida, en su gran mayoria de buen nivel técnico.

o Escasa capacidad para alinear a los ejecutores de las decisiones tomadas en el ambito
Administrativas (en general los ministerios).

Buenas capacidades para la articulacion publico-privada; escasas capacidades para la
articulacion publico-publica.

Decisiones no vinculantes.

No existen mecanismos de veto formales.

Organizacionales

Fuerte liderazgo politico del MIEM, pero escaso apoyo de otras carteras (MGAP y
MSP).

Mayor incidencia de grupos de presion por el propio disefio del espacio.

Nivel jerarquico de los participantes: tanto en el &mbito pdblico como en el privado
depende de la relevancia que se le otorgue al espacio, al no existir norma que regule la
representacion.

Politicas

Fuente: Elaboracion propia.

En el periodo analizado existieron las capacidades técnicas y administrativas necesarias
para generar los insumos de informacion que el correcto trabajo sobre los temas elegidos
requiere, en muchos casos a partir de la contratacion de consultorias externas. Esto ocurrié a
pesar de la dependencia casi total de los recursos que puedan aportar los diferentes actores
participantes. En este punto es necesario destacar los peligros de pérdida de la memoria
institucional que pueden entrafiar los &mbitos orientados de esta manera. Por ejemplo, en muchos
casos se contrataron trabajos para establecer la linea de base de la accion de los CS; en varios de
ellos el personal del MIEM no tuvo los recursos suficientes para controlar ese proceso, y al
mismo tiempo orientarlo de forma clara.

Por otra parte, de la informacion revisada se desprende la necesidad de un claro y potente
liderazgo politico para que espacios de este tipo logren traducir sus decisiones en acciones
concretas de politica publica, ademés de garantizar la participacion y el compromiso de los
diferentes actores, en especial los pares del sector publico.

Retomando el concepto de capacidad de destruccion creativa de las politicas publicas
(Katz y Cimoli, 2003), es claro que las herramientas que cada sector posee para hacer frente a
este cambio de dinamica son diferentes, y de acuerdo con estos autores, aquellos sectores
dependientes de la inversion en conocimiento y orientados al mercado interno —como el sector
automotor— han sido los mas desfavorecidos durante el proceso de apertura comercial en la

década de 1990. En ese tipo de sectores, la reaccion fue netamente defensiva, mas que
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innovadora, y derivd en acciones de lobby para obtener beneficios especiales, como la
subvencion de exportaciones que hoy ocupa la agenda del CSA (la mencionada reglamentacion
de 1992).

En el planteo original relacionado con la innovacion tecnoldgica los sujetos de este
proceso de destruccidn creativa son las empresas. Sin embargo, buena parte de los incentivos
para promover practicas innovadoras proviene fundamentalmente del sector publico. En el caso
particular del sector automotor, la creacion del CSA viene a institucionalizar un canal de didlogo
publico-privado para negociar los pasos de este proceso. No obstante, para ello el Estado
requerird nuevas y mayores capacidades politicas orientadas a generar coaliciones y ganar
legitimidad entre agentes empresariales habituados a una Idgica rentista.

Por otra parte, para recorrer ese proceso, el Estado debera contar con las capacidades que
son bases de apoyo para asumir politicamente los costos asociados a un necesario proceso de
definicion de prioridades inter e intra-sectoriales. Eso, hasta el momento, no se ha hecho
explicito en los consejos. Dicho ejercicio, quiza también traiga asociada la discusion de si la
herramienta “consejos” es igualmente virtuosa para todos los casos.

Distinto es el caso del CSB, donde se puede advertir cbmo las capacidades construidas
permitieron alcanzar metas importantes para el desarrollo de una actividad novedosa en la
economia nacional. Eso se logré mediante el disefio de nuevos instrumentos legales —Decreto y
Ley de Promocion de la Biotecnologia, actualmente en estudio en el Parlamento— y de la
consolidacién de la dindmica del CSB. Eso permite concluir que los consejos sectoriales pueden
ser una herramienta para la promocion del desarrollo productivo. No obstante, es importante
tener en cuenta que dicha herramienta no necesariamente serd la mas adecuada para cualquier
tipo de sector productivo. Los casos analizados muestran que los resultados dependen
criticamente de la definicion del papel de los agentes. Por eso, es mas viable promover este tipo
de espacios de participacion publico-privada en sectores relativamente nuevos, y con actores
proactivos que busquen potenciar el funcionamiento sectorial, como ocurre en biotecnologia. Por
el contrario, en contextos signados por relaciones basadas en la proteccion y la extracciéon de
rentas, las posibilidades del Estado de imponer un cambio estratégico son escasas, como lo

ilustra el caso de la industria automotriz.
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4.3 Agencia Nacional de Innovacion e Investigacion (ANII)

En 2005 Uruguay inicié una profunda reforma de la politica publica de ciencia, tecnologia e
innovacion (CTI). La misma se organiza actualmente en tres niveles: i) estratégico, a cargo del
Gabinete Ministerial de la Innovacion (GMI); ii) deliberativo, a cargo del Consejo Nacional de
Innovacion, Ciencia y Tecnologia (CONICYT) v iii) ejecutivo, a cargo de la ANII. En ese
periodo el gasto nacional en actividades de CTI pasé de casi U$S37 millones en 2005 a méas de
U$S380 millones en 2011 (DICYT, 2012; ANII, 2014c). Asimismo, el gasto en investigacion y
desarrollo (I+D) casi se duplicé entre 2008 y 2011 (ANII, 2014c).

En 2006, como parte de esa reforma, se cred la ANII, con el mandato de implementar y
administrar programas para la promocion de la investigacion cientifica, la innovacion y el
desarrollo tecnoldgico; impulsar acciones de coordinacién entre diferentes agentes del sistema de
innovacion, y contribuir a la evaluacion y al seguimiento de instrumentos y programas en la
materia (Poder Legislativo, 2006). En concreto, la ANII ha tenido desde su creacién dos grandes
areas de trabajo: los programas de promocion de la investigacion y los de promocién de la
innovacion.

La hipdtesis que guia este estudio de caso dice que las capacidades estatales que se
requieren para promover la investigacion y la innovacion son diferentes. Esa hipotesis se basa en
el hecho de que la poblacion objetivo de ambos tipos de politica es distinta. Mientras que la
politica de investigacion se dirige a actores organizados, los programas de apoyo a la innovacion
se dirigen a un conjunto de agentes economicos dispersos, identificados de manera imprecisa, y
con debilidades cronicas en la demanda de conocimiento (Arocena y Sutz, 2010; Snoeck et al.,
2012). Por eso, para promover la investigacion, la ANII puede abrir convocatorias asumiendo
que los destinatarios participaran, ya que conocen los programas Yy tienen interés en los mismos.

La situacion de los programas de promocion de la innovacion es otra: los destinatarios de
esos programas no estan claramente identificados, muchos de ellos no conocen las politicas y
programas Yy, por lo mismo, no tienen claro interés en ellos. Por eso, se requieren capacidades
especificas para promover la demanda de apoyo para innovar por parte de agentes que, a priori,
no son innovadores.

Esas diferencias en los receptores requieren diferentes tipos de politicas y de

instrumentos, lo que exige que los formuladores de politicas y los gestores deban contar con

27



diferentes capacidades —administrativas y politicas— para el disefio, la implementacion y la

evaluacion de los distintos tipos de instrumentos (cuadro 8).

) Cuadro 8.
Areas de politica de CTI: capacidades de los receptores y requisitos para los
formuladores de politicas

Requisitos para los

Area de politica Poblacion objetivo (receptores) formuladores de politicas

La demanda existe
Procedimientos candnicos de
oferta (eventualmente
definiciones estratégicas
tematicas o sectoriales)

Claramente identificada y
organizada; experiencia en fondos
concursables y otros
procedimientos

Academia
Investigacion (investigadores o
instituciones)

Dispersa, no claramente La demanda es muy escasa.: se
Empresarios y identificada; escasamente debe crear
| . empresas; organizada como demandante de Promocién de demanda;
nnovacion vinculacion academia- politica de CTI; con escasa creacion de capacidades en los
empresa experiencia en fondos receptores; procedimientos
concursables, etc. canonicos de oferta

Fuente: Elaboracion propia.

Para la implementacién de programas de apoyo a la investigacion, la ANII puede aplicar
programas canénicos de oferta de fondos concursables, cuya evaluacion se basa en los principios
de excelencia y novedad de la investigacion. Sin embargo, el disefio y la implementacion de las
politicas de innovacion en la economia uruguaya requieren capacidades para promover la
creacion de demanda de agentes que a priori no son innovadores.

El proceso de elaboracion y seleccion de instrumentos para fomentar la investigacion es
muy diferente de aquel para promover la innovacion, y requiere distintos conocimientos,
informacioén y capacidades. Esto surge de la literatura internacional (Borras y Edquist, 2013) y
también de las entrevistas realizadas para este estudio. La elaboracion de un instrumento de
innovacion implica prestar atencion al contexto nacional, en particular a aspectos como la
utilidad y aplicabilidad de los resultados. En eso se diferencia de un instrumento de investigacion
canonico. Por ejemplo, un producto de investigacion debe tener un grado de novedad medido por
su disciplina a nivel internacional; la novedad de un producto de innovacién es menos evidente.

Eso se debe, ademas, a que la poblacion objetivo es mas heterogénea y dispersa, y si se trata de
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empresas, el criterio de novedad variard segun sector, tamafio, tipo de mercado y régimen
regulatorio, entre otros aspectos (Johannessen, Olsen y Lumpkin, 2001).

En ese marco, la hipotesis es relativamente obvia, y todos los entrevistados coinciden en
que promover instrumentos de investigacion y de innovacién requiere diferentes capacidades. No

obstante, “...esta respuesta no parece ser tan obvia para adentro de esa organizacion; por lo
menos quizas lo es en el discurso pero en el aspecto practico no hay una distincion de perfiles
muy clara, sistematica 0 muy explicita ademas para gestionar” (entrevistado 4).

Varios entrevistados coinciden en que se requieren capacidades diferentes, pero que
muchas veces se aplican criterios asociados a la promocion de la investigacion porque es en ese
ambito en donde se cuenta con criterios aceptados para evaluar y seleccionar propuestas.

Es siempre dificil medir el grado de novedad de una innovacién que no sea una
innovacion radical. Siendo que ese tipo de innovaciones son infrecuentes por definicion, y que en
Uruguay son casi inexistentes, el disefio y la implementacion de programas de apoyo a la
innovacion requieren una definicion especifica de qué se entiende por tal, y cual es el grado de
novedad que se busca. Los evaluadores entrevistados sefialan la dificultad de llegar a esta
definicion, y coinciden en el alto nimero de proyectos rechazados a que no tienen “mérito
innovador”.

Ese es un aspecto central del debate actual sobre la politica y la gestion de la politica de
innovacion en Uruguay. Si bien el criterio de “mérito innovador”, asociado a novedad para el
mercado, sigue siendo la referencia basica, también se aprecia un proceso de construccion de
capacidades técnico-administrativas, especificamente asociado al aprendizaje en la practica, que
contribuye a revisar esos criterios: “A los primeros instrumentos de fomento explicito a la
innovacion que se desarrollaron en el Uruguay se les solicitaba un componente fuerte de 1+D y
costd muchisimo trabajo, proyectos rechazados y muchas frustraciones de los dos lados en
asumir que la innovacion no es I+D...” (entrevistado 4).

El disefio institucional de la ANII responde al modelo de agencia dentro de las nuevas
formas de administracion publica.® En teoria, si ese disefio funciona dentro de los tres niveles de
politica antes mencionados, permite una gestion eficiente, al tiempo que mantiene separadas las

esferas politicas (GMI y CONICYT) de la gestion directa de instrumentos y recursos (ANII). La

® Respecto del concepto de agencia en las nuevas teorfas de la administracion publica, su origen y su difusion, as
como sus beneficios y riesgos, véanse Pollitt et al. (2004), Pollitt y Talbot (2004) y Laking (2005). Para una revision
especifica de casos de agencias de innovacion, véase FCCyT (2012).
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figura juridica de la ANII se define como una organizacion “de derecho publico no estatal”, lo
cual implica que trabaja dentro del marco juridico privado en lo que se refiere a la administracion
de fondos, la contratacion de personal y las adquisiciones, pero mantiene una relacion vinculante
con el gobierno, especificamente con el GMI.? En teorfa, el GMI actuaria como principal de la
ANII mediante la definicion de lineamientos estratégicos. Pero ese drgano se ha reunido pocas
veces, y luego del impulso inicial que culminara con la aprobacion del Plan Estratégico Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCTI) en 2010, delegd de hecho la funcion
programatica y estratégica en el Directorio de la Agencia.

Varios entrevistados plantean su preocupacion a este respecto, como un problema que
genera un riesgo de *“vacio programatico” para el disefio y la posterior implementacion de
instrumentos: “Uno de los problemas que tiene el disefio institucional es que la ANII
supuestamente es una agencia ejecutora, y hay un GMI que disefia las politicas (...) el GMI no
estaba cumpliendo su papel (...) hay un vacio en cuanto a la generacion de politica (...). Yo creo
que la funcion del Directorio es una tarea de mucho mas tiempo de lo que se penso inicialmente
y tendrian que meter mucha més cabeza...” (entrevista 5).

Ese es un problema basico de disefio desde la perspectiva de principal/agente, en
particular debido a asimetrias de informacidn entre gestores, remunerados y dedicados a tiempo
completo a la ANII, y directores dedicados parcialmente a estas tareas. En esa situacion, la
posibilidad de los directores de manejar la informacion necesaria para estar al tanto de lo que se
hace —y especialmente de lo que no se hace— para contribuir a los objetivos estratégicos es muy
limitada (entrevista 7).

Esto no quiere decir en ningun caso que exista ocultamiento o manejo inadecuado de la
informacion, sino que hay problemas de disefio institucional que acaban aumentando la
autonomia relativa del nivel gerencial. EI equipo gerencial de la ANII realiza lo que dispone el
Directorio. Pero la falta de actividad del GMI traslada al Directorio las actividades programaticas
y politicas, la decision de tomar riesgos, elegir prioridades, etc. A su vez, cuando eso se lleva a la

implementacién, la gerencia cuenta con mas informacion que su principal (Directorio), y de

° El Directorio de la ANII cuenta con siete miembros, cinco de los cuales representan al gobierno a propuesta de los
ministros que integran el GMI. Los otros dos miembros son nombrados por el CONICYT entre representantes del
sector académico y empresarial. Entre los miembros del Directorio, y a propuesta de los ministros, se designa al
presidente y al vicepresidente de la agencia, que hasta el momento han cumplido un rol muy activo.
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hecho la elaboracion y el disefio de las politicas se expresa en el tipo de instrumentos que se
elaboran e implementan.

Vale mencionar que un tercer actor en la discusién de los objetivos estratégicos de la
politica de innovacion han sido los equipos técnicos de los organismos de crédito. En particular
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha cobrado gran importancia en los ultimos
tiempos. Esto plantea un escenario potencialmente muy provechoso pero que puede tener
implicancias no deseadas sobre la construccion de capacidades, especialmente capacidades
técnicas y politicas. En la discusion del proximo préstamo BID para programas de CTI en
Uruguay participaron técnicos de primer nivel del BID junto con el equipo gerencial de la ANII
y un integrante del Directorio. Ese préstamo determina en buena medida el horizonte de lo
posible en materia de instrumentos de innovacion —no de investigacion— para el préximo lustro.
La idoneidad de los técnicos del BID que participan de ese proceso representa un gran potencial
de aprendizaje para la generacion de capacidades locales en la negociacion. Asimismo, el rol de
los equipos técnicos y los agentes financiadores resulta clave para controlar problemas de
inconsistencia dindmica en el disefio, la implementacion y la evaluacién de politicas. Sin
embargo, la forma en que se presenta actualmente este proceso (no ha sido asi en la experiencia
anterior) muestra sefiales del “vacio programatico” antes mencionado, o de la casi total ausencia
de figuras locales con capacidades técnicas, y especialmente politicas, en actividades de disefio
programatico.

El presupuesto de la ANII se conformd, hasta 2014, con cuatro fuentes de participacion
similar: tres cuartos provenientes de financiadores internacionales (BID, Banco Mundial y Unién
Europea) y un cuarto de presupuesto nacional. La ejecucion anual ha ido creciendo y
corresponde aproximadamente a un 7,5% del gasto nacional en actividades de ciencia y
tecnologia, y al 13% del gasto publico en esas actividades.

Desde el comienzo de sus actividades la ANII tuvo una fuerte inversion en infraestructura
y capacidades administrativas (cuadro 9). El Directorio es honorario y se compone de siete
personas destacadas en su ambito de actividad pero que realizan esta tarea a tiempo parcial, en
paralelo a muchas otras. El cargo rentado de mayor jerarquia es el de secretario ejecutivo, que
reporta al Directorio. Bajo su responsabilidad funcionan dos areas y seis unidades. Desde 2009 el

plantel de personal de la ANII ha oscilado en torno a 60 funcionarios, con una alta proporcion de
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profesionales. Asimismo, desde el inicio se establecio una politica de altas remuneraciones como

una condicion necesaria para el tipo de organizacidn que se pretendia crear.

Cuadro 9.
Ejecucion de la ANI1 2008-2013,
USD a precios corrientes

Costos operativos
Afio Ejecucion total Délares de .
EE UU. Porcentaje

2008 5.480.141 4.252.900 77,61
2009 18.653.782 1.736.641 9,31
2010 27.220.900 2.722.090 10,00
2011 28.763.361 3.569.237 12,41
2012 26.727.906 3.793.085 14,00
2013 30.673.592* |  3.748.085* 11,36
Total 138.376.657 | 19.558.582 14,13

Fuente: ANII 2009a:14, 2010a:8, 2011a:11, 2012a:3, 2012c:6
y 2014a:4.

Nota: Solo se consideran programas ANII y no la ejecucion de
programas de terceros.

*Para 2012 no esta publicado el dato de ejecucion, son valores
previstos en el Plan Operativo Anual (ANII, 2012c).

Esta situacion tuvo los resultados esperados en la creacién de fuertes capacidades
administrativas, pero desde 2010 adolece de escasas capacidades politicas. La ausencia del GMI
y la dedicacién parcial del Directorio ha creado un riesgo de “vacio programatico” para el disefio
de instrumentos.

En 2012 se reformd el organigrama interno de la ANII, concentrando funciones en una
gerencia. De esa manera, se reforzo la tendencia autonémica administrativa con la creacion de un
equipo encargado de la implementacién y en parte de la elaboracién de instrumentos y
programas (ANII, 2013a). Esa concentracion de actividades y responsabilidades presenta dos
riesgos evidentes. Por un lado, puede aumentar las asimetrias de informacion entre agente y
principal. Por otra parte, supone un riesgo de inercia institucional, debido a la ausencia de
contrapesos u oposicion de intereses dentro de la organizacion (Sydow, Schreydgg y Koch,
2009).
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Asimismo, ese proceso estuvo acompafiado del debilitamiento paulatino y tacito de las
capacidades politicas de la agencia, en particular en cuanto a la capacidad para construir
acuerdos creibles con otros actores, que permitiesen definir nuevos programas de innovacion.

A diferencia del esfuerzo sostenido de construir capacidades administrativas, el esfuerzo
para construir capacidades politicas ha sido discontinuo. Desde 2008 la ANII invierte de manera
constante en sus capacidades administrativas —medidas en términos de recursos financieros—, al
tiempo que la construccion de capacidades politicas —medida en dedicacion y jerarquia de los
representantes del gobierno— ha sido fluctuante. La formacion de capacidades administrativas
antes que de capacidades politicas puede tener como resultado un saludable resguardo de
autonomia de la organizacion (expresamente buscado en el modelo de agencias) pero exige
esfuerzos para evitar problemas de asimetria principal-agente.

En el periodo considerado la ANII ha implementado diversos programas orientados a promover la
innovacion y la investigacion por un monto global similar. En 2013 se ejecutaron 16 programas en el area
de “Promocion de la innovacién orientada al sector productivo”, por un monto de US$5,5 millones, lo que
representa el 18% del presupuesto de la Agencia en ese afio (ANII, 2014a). Por otra parte, en 2013, sin
contar el Sistema Nacional de Investigadores (SNI)®, la ANII implementé 9 “instrumentos para la
investigacion”, con una ejecucion de U$S6,5 millones, que representan el 20% de la ejecucion anual total
(ANII, 2014a).

No obstante, pese a la variedad de instrumentos para promover la innovacion, no se ha
logrado que el nimero de proyectos financiados crezca progresivamente (ANII, 2014a y 2013).
Esto es un problema para la Agencia y en general, para la politica de innovacion en Uruguay,
que tiene como uno de sus principales desafios ampliar la masa critica de empresas innovadoras.
Ante esa situacion, la Agencia ha creado algunos programas nuevos para incentivar procesos de
aprendizaje en empresas no innovadoras (ANII, 2015). Este tipo de programas apunta a
incentivar la demanda de innovacion y podria revertir el riesgo de que la Agencia se concentre en

areas de confort.

0El SNI es un sistema de estimulo a los investigadores administrado por ANII. El presupuesto del SNI es parte del
presupuesto de la ANII; no obstante, el SNI ostenta su propio sistema de gobernanza, donde el Directorio de la ANII
no tiene casi injerencia. Si se considera la ejecucion correspondiente al SNI, el monto destinado a instrumentos de
investigacién alcanza el 42% de la ejecucion total (ANII 2014a).
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Cuadro 10.
Trayectoria organizacional de la ANII

Fase 1 Fase 2
Experimentacion Construccién Consolidacion
2008-09 2010-12 A partir de 2012
Ejecucion de instrumentos Aumenta nivel de ejecucion Consolida capacidades administrativas.
existentes
Consolida RRHH Pérdida de liderazgo politico (vacio
Primeros instrumentos programatico)
propios Mantiene liderazgo politico:
aprobacion del PENCTI Riesgo de encierro en "areas de comodidad"
Construccion organizacional
Alta demanda de programas
Fuerte liderazgo politico de investigacién vs escasa
demanda de innovacion

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Sydow, Schreyégg y Koch (2009).

El cuadro 10 reproduce las dos fases identificadas en la trayectoria de la ANII. La fase 1
se corresponde con las primeras etapas de experimentacion y construccién de capacidades. En la
fase 2, la ANII sufrié la pérdida relativa de capacidades politicas y enfrenta el riesgo de encierro
en areas de confort.

Las politicas de innovacidn procuran generar incentivos para que los agentes asuman los
riesgos de innovar. Un aspecto critico para que eso ocurra es que el contexto sea beneficioso para
ello. Sobre eso, la ANII tiene escaso margen de accion. Sin embargo, si puede actuar sobre otro
aspecto critico, que es la promocién de nuevos proyectos innovadores. Los resultados muestran
que la Agencia ha seguido un proceso de construccion de capacidades muy importante para las
politicas de CTI en Uruguay, lo cual confirma también que se requieren diferentes capacidades
para promover la investigacion y la innovacion.

Para eso, la Agencia debera lidiar con mecanismos que refuerzan la trayectoria hacia
areas de confort o de menor incertidumbre. El resultado dependerd especialmente de las
capacidades politicas, aplicadas a la revision programatica de la gestion de la organizacion.
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5. Capacidades estatales para PDP en Uruguay, 2005-14

“... el Estado es un ser esquizofrénico: hay una agencia [la ANII] que te
da plata, hay un Ministerio de Industria que te promueve, y el resto del
Estado va en contra tuyo. Es verdad que te empujan, pero lo hacen
contra una pared.” (Entrevistado 6)

La cita anterior corresponde a uno de los entrevistados del sector empresarial, quien plantea de
manera clara la importancia de la coordinacion de acciones entre las diferentes organizaciones
publicas que llevan adelante las PDP. Para ello se requieren capacidades politicas y
administrativas que permitan definir objetivos, construir los apoyos, y dotarlos de contenido
técnico y de capacidad de ejecucion. En base al analisis comparativo de los casos seleccionados,
en esta seccion se presentan los principales desafios para la coordinacion de PDP a nivel
nacional.

El analisis presentado en la seccion anterior muestra que tanto la hipétesis general del
trabajo como las especificas de cada caso se confirman. Todas ellas tienen como base la idea de
que para solventar diferentes problemas se requieren diferentes capacidades, y que el proceso de
construccién de capacidades no es inocuo. De esa manera, se aprecia que la acumulacion de
capacidades para un tipo de politica, o de un tipo de capacidades dentro de una organizacion,
genera condicionantes sobre la trayectoria futura.

Sin embargo, de la seccion anterior se desprende también la importancia de determinadas
capacidades genéricas que operan como condicién suficiente para que la politica se ponga en
marcha, se mantenga en el tiempo y cumpla sus objetivos. Para definir esas capacidades
genericas vale retomar la definicion de capacidades estatales de Painter y Pierre (2005), que dice
que estas son la habilidad para alinear los recursos en funcion de un objetivo de politica publica.
A fin de lograr tal alineacion, requisito necesario para las politicas, se requiere una combinacién
de capacidades politicas y administrativas que sera especifica en cada caso, pero que, como
minimo, debera integrar la capacidad politica para que la iniciativa cuente con la credibilidad
necesaria, el respaldo de algun tipo de coalicion y que no esté sujeta a intereses particulares. En
los casos analizados se observa que este minimo de capacidad politica se cumple, a excepcién
del caso del CSA. En el mismo, la falta de acuerdos no ha permitido la formacion de una

coalicion por encima de los intereses corporativos, por lo que no se han alcanzado los resultados
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esperados. Asimismo, y de manera no independiente de las capacidades politicas, existe un
minimo genérico de capacidades administrativas para poder alinear los recursos en funcion de un
objetivo de politica. Este se puede definir como la capacidad técnico-administrativa de establecer
de manera autonoma los criterios de politicas y de acompafiar su implementacion de manera
coordinada con agentes privados. En esta dimension, todos los casos analizados muestran un
minimo de capacidad administrativa para definir y conducir una agenda. No obstante, una vez
mas, en el caso del CSA se aprecia que esa capacidad esta limitada, y no se logra definir una
nueva agenda de creacion y destruccion de normas.

Por otra parte, el analisis comparado permite también volver sobre la importancia de las
capacidades especificas de acuerdo con el tipo de politica y el tipo de organizacion que la lleva
adelante. Los aspectos organizacionales parecen determinantes de la formacion de capacidades.
Como se observa en la primera columna del cuadro 3, los tres casos analizados corresponden a
formas organizativas diferentes. De hecho, solamente dos de las instituciones son organizaciones
formales (ANIl y RENARE), mientras que los CS son espacios de participacion consultiva,
formalizados por un decreto pero sin ninguna infraestructura organizacional. Es evidente que
contar con una estructura organizativa formal permite construir capacidades administrativas mas
facilmente. Sea con fondos propios o créditos, tanto la ANII como la RENARE tienen
mecanismos de reclutamiento, formacion y promocion de recursos humanos, cuestion que en el
caso de los CS depende de lo que haga el MIEM. Sin embargo, tanto por el nivel de inversion,
como por la facilidad de gestion, es notorio que la ANII ha contado con mayor capacidad de
construccién de sus capacidades administrativas, con una inversion constante en infraestructura y
en recursos humanos desde su creacion. En cierta medida esto se explica por la forma juridica de
la ANII (que es una entidad publica no estatal), que la habilita a formas de contratacion y
promocion diferentes de las del ambito publico, asi como a un nivel de retribuciones mas
elevado, sin tener que recurrir a financiamiento internacional para el pago de salarios, como
sucede con la RENARE.

La figura de “persona publica no estatal” ha sido empleada en Uruguay en diversos
momentos para crear organizaciones que operaron y operan en distintos ambitos (Bértola et al.,
2005). En tal sentido, esta seria una solucién organizacional potencialmente replicable, pero
tanto el analisis del caso como el comparado muestra que la pertinencia de esa forma juridica

dependera del tipo de politica y que se deberan crear los resguardos necesarios en la relacion
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principal/agente. El segundo aspecto se desprende del analisis del caso realizado en la seccion
anterior y puede resumirse destacando que la fortaleza que brinda este tipo de organizacion para
la construccion de capacidades administrativas, si no estd acompafiada del adecuado disefio
institucional que permita la formacion de capacidades politicas, puede crear un exceso de
autonomia que no es conveniente por razones estratégicas y que ademas puede resultar en
soluciones ineficientes para la propia organizacion.

De controlarse esos aspectos, la figura juridica publica que funciona en derecho privado
parece una solucién adecuada, en particular para politicas de promocion de CTI, donde la
flexibilidad y capacidad de adaptacion son clave. Sin embargo, para otro tipo de politicas, como
aquellas que se basan en la aplicacion obligatoria de una norma, la figura de una organizacion
publica inserta en el Estado y respaldada por su capacidad de coercion parece mas adecuada.
Este es claramente el caso de la RENARE, que tiene como principal desafio la aplicacién de una
norma universal que no cuenta con mecanismos de self-enforcement. Sin embargo esa Direccion
cuenta con la ventaja, en términos relativos, de tener claramente definidos los destinatarios de la
politica, que la misma es obligatoria y que se impulsa desde el espacio del Estado (MGAP),
donde tradicionalmente se ha radicado la politica del sector. Es probable que la capacidad de
exigir el cumplimiento fuese menor en una organizacion nueva, operando en el ambito publico
no estatal. Por otra parte, es importante destacar que el caso de la RENARE muestra que la
organizacion publica tradicional logra mejor credibilidad y respaldo, asi como también mayor
autonomia técnica con respecto a intereses particulares, cuando crea un sistema de gobernanza de
la politica donde participan agentes privados y otros agentes publicos.

El proceso de construccion de capacidades se explica también por la variable temporal
que refiere a la etapa en que se encuentra cada organizacion y cada politica. Como se observa en
el cuadro 11, los casos estudiados permiten comparar los desafios que enfrenta cada una de las
organizaciones analizadas, segun la etapa de consolidacién organizacional y el ciclo de la
politica que le concierne. El caso de los CS muestra la importancia de las capacidades politicas
en la etapa de formulacion —aunque tardia— de las politicas publicas. A su vez, el CSA y el CSB
se encuentran en etapas diferentes de construccion y del ciclo de la politica. En el caso del CSB,
el principal desafio parece ser la construccion de coaliciones pablicas para avanzar en resultados,
mientras que en el CSA se trata de la obtencion de algun tipo de resultado que imprima

credibilidad al Consejo. Como se explico antes, esos desafios en la construccién de capacidades
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estan asociados, en el primer caso, a la dificultad de articular los diferentes espacios que se
requieren para construir una politica que atienda a un area transversal como la biotecnologia, y
en el segundo, a las capacidades politicas para desmontar instrumentos de proteccion a sectores

tradicionales y sobre ello construir nuevos.

Cuadro 11.
Etapas de construccién de capacidades y ciclo de la politica
Etapq de_Ig Ciclo de la politica Principales desafios
organizacion
RENARE Consolidacion Implementacion Implementar mecanismos de

control (enforcement)

j - . o . Coaliciones publicas y PP
Conse;os Construccion (desigual) Formulacién/implementacion P y
sectoriales Resultados

. L . Lock-in vs. ampliacion del
ANII Transformacion Implementacion/evaluacion P

alcance

Fuente: Elaboracién propia.

Los otros casos muestran los desafios de capacidades administrativas que aparecen en el
momento de la implementacion. La RENARE se encuentra en plena implementacion y el
principal desafio que tiene por delante es mostrar capacidad para imponer su mandato. La ANII
se enfrenta a un proceso de transformacion o lock-in que se asocia a una combinacion de
mecanismos de debilidad programatica y fortaleza administrativa.

Ese resultado se refuerza mediante el andlisis de la secuencia de construccion de
capacidades. Las capacidades administrativas y politicas no se comportan de forma
independiente, sino que estan intimamente interconectadas. Por eso, la débil construccion de
unas puede incidir en un mayor desarrollo de las otras. Este es el resultado que se encuentra para
el caso de la ANII, donde luego de una primera etapa de desarrollo similar de capacidades
administrativas y politicas, se vacio al circuito GMI-ANIlI de capacidades politicas,
sobrecargando a la Agencia con un rol que no deberia cumplir. En ese contexto se gener0 la
tendencia hacia un lock-in en zonas de confort. Vale decir que, en estos momentos, con un nuevo
cambio de gobierno, la ANII puede enfrentar una nueva coyuntura critica, que eventualmente
podra fortalecer las capacidades politicas.

Los CS se crearon con un fuerte respaldo politico del MIEM pero con escasas

capacidades administrativas. No obstante, el respaldo mencionado no se ha traducido en solidas
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capacidades politicas que habiliten la construccion de coaliciones al interior del sector publico y
con privados, y evite la captura de estos ultimos. De acuerdo con los resultados de este estudio,
la formacion de esas coaliciones serd diferente en cada Consejo, en particular si se requiere
desmontar politicas que implican beneficios para un conjunto de actores.

Por dltimo, la RENARE muestra un timing mas adecuado. El proceso de reestructuracion
y posterior fortalecimiento politico y administrativo de esta organizacion, se realizé en funcion
de un proyecto claro y definido con anterioridad.

Por otra parte, el proceso de formacién de capacidades tendré diferentes resultados segin
el tipo de politica y de la articulacion del mandato (es decir, lo que la politica prevé que haga la
ADP), la jurisdiccion (esto es: los actores a los que va dirigida la politica) y los socios que se
requieren para llevarla adelante.

Especificamente, las politicas de promocion, pero no de regulacion legal, como las que
atafien principalmente a los CS vy casi exclusivamente a la ANII, requieren un tipo especifico de
capacidades para acordar con diversos actores, y el resultado depende sobre todo de coaliciones
de apoyo publicas y publico-privadas. Este no es necesariamente el caso de las politicas de
promocion de la investigacion en la ANII, pero si de las de innovacion. Esas politicas, como las
impulsadas desde los CS, requieren primero identificar a los actores vinculados con la politicas y
después a los destinatarios. Luego implican convencer o al menos interesar a los agentes para
trabajar en ese sentido. Esto incluye a los destinatarios, por ejemplo: que las firmas dedicadas a
biotecnologia se interesen en el registro de sus productos, pero también a los demas actores
vinculados, por ejemplo: que los ministerios que regulan la produccion de biotecnologicos
generen los protocolos para el registro. Trabajar con una demanda incierta de una poblacion no
precisamente definida requiere capacidades politicas que guien los objetivos estratégicos, y
capacidades administrativas flexibles para incentivar esa demanda en base a capacidades técnicas
legitimadas. Esos son aspectos fundamentales para politicas de promocion que se guian por una
agenda que atraviesa transversalmente varias agendas sectoriales. En esos casos, la jurisdiccion
formal de la organizacion (la ANII o los CS) no se corresponde con el alcance de su mandato
institucional. En ambos casos el mandato abarca la resolucion de problemas que van mas alla de
su jurisdiccion formal, cosa que no ocurre en el caso de la RENARE, por lo cual, para que las
capacidades se ajusten en funcion de los objetivos de la politica y no al contrario, se precisa gran

flexibilidad, conduccidn politica y excelencia técnica.
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El analisis comparado de los tres casos seleccionados permite observar que el retorno de
las politicas publicas para impulsar actividades productivas se vio acompafiado por un esfuerzo
de creacion de capacidades estatales en diferentes &mbitos y con distintos disefios institucionales.
Los resultados de esas capacidades son solo parcialmente observables de momento y la evidencia
muestra que se trata de una construccion incompleta. En tal sentido, es posible identificar los
principales desafios que hacen a la construccion de capacidades para una PDP nacional.

Esos desafios hacen, como se vio en la seccion anterior, a los problemas especificos de
cada politica y de las organizaciones a cargo de ellas. Pero hacen también, y muy especialmente,
a la coordinacion de las diferentes PDP. De los tres casos analizados, el de la RENARE aparece
como el ejemplo mas “virtuoso”. Eso se debe a por lo menos dos factores: por un lado, el
respaldo de una norma legal. Como ya se ha dicho, aplicar una ley dentro de un marco jerarquico
sectorial es mas sencillo, no se requiere convencer sino lograr acatamiento. Por otro, el proceso
de reestructuracion y posterior fortalecimiento politico y administrativo de la RENARE se
realizd en funcion de un proyecto claro y definido con anterioridad. Esto fue posible en parte
porque esa politica especifica requeria intensa cooperacion publico-publica en el plano técnico,
pero no requeria casi coordinacion publico-publica en la definicion politico-estratégica. Las otras
politicas si precisaban ese tipo de coordinacién, lo cual demanda la formacion de capacidades
politicas a un nivel superior al de las organizaciones analizadas en los tres estudios de casos
reunidos en este documento. Los mismos consideran solo parcialmente ese nivel, por ejemplo, en
referencia a los gabinetes ministeriales, pero alcanzan a mostrar que la formacion parcial de
capacidades en una organizacion, sin capacidad politica de articulacion, lleva a situaciones como
la que expone un entrevistado y se recoge en el acapite de esta seccién, donde los incentivos

desde un espacio especifico encuentran fuertes trabas a nivel nacional.
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Anexos

Al. Informacion de trabajo de campo

Cuadro Al.1 Entrevistas realizadas

Caso RENARE

Caso GPM

Caso ANII

Uruguay XXI

Norberto Cibils

Miguel Helou

Laura Di
Giovanni

Santiago
Dogliotti

Omar Paganini

Nombre Cargo/funcién Nombre Cargo/funcién Nombre Cargo/funcién
. . Integrante Comité de
M_arlana Directora RENARE Mariela Asesora MGAP, Jorge Naya Evaluacion de Programas de
Hill Ibarra integrante CSB I
Innovacion ANII
Carlos Integrante Direccion Gustavo Ex asesor GPM desde Sara Goldber Gerenta de Operaciones
Clérici RENARE Bittencourt ~ OPP Y ANII
. Investigador FAGRO- . -
gsﬁtzoglez UDELAR, ex Director :;he(i:olas gégsesor GPM desde Belén Baptista Eﬂxog?tr(?rr:etgi?\lllzlv aluacion y
RENARE 9
Fernando Decano FAGRO-
Garcia UDELAR, Juan A. Director Laboratorio Omar Secretario Eiecutivo ANII
Préchac investigador experto Abin Celsius, integrante CSB Barreneche )
en suelos
Carlos Ex Director de Daniel Coordinador del CSA, Edgardo .
Paolino OPYPA Kefeli MIEM Rubianes Ex Presidente ANII
. Integrante Comité de
Marc’os Plan Agropecuario Caro!lna Coordinadora del CSB Joaquin Secco Evaluacion de Programas de
Martinez Da Silva -
Innovacion ANII
Cecilia Integrante del CSB, ex
Pérez AUDEBIO, actual Gustavo Crespi  Experto en innovacion. BID

Director ANII, representante
sector productivo

Responsable Area Desarrollo
de Programas ANII

Asistente Area Desarrollo de
Programas ANII

Director ANII, representante
MGAP

Integrante Comité de
Evaluacion de Programas de
Innovacién ANII
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A2. Informacion sobre los casos

Cuadro A2.1 Acciones para el rediseiio de la RENARE 2010-13

Racionalizacién de
funciones

Reubicacion de tareas en otras unidades ejecutoras del MGAP (fertilizantes y microbiologia de
suelos).

Traspaso de la Division Areas Protegidas y Fauna al Ministerio de Medio Ambiente (MVTOMA).
En proceso.

Redefinicion del funcionamiento y cometidos del laboratorio de suelos y aguas (incluye la
contratacion de personal, la actualizacién de equipamiento y la capacitacion del personal).

Descentralizacion

Creacion y fortalecimiento de las regionales de RENARE. Se crearon seis regionales nuevas y se
fortalecieron las tres existentes. Hubo 17 técnicos que se radicaron en el interior.

Capacitacion técnica de
los recursos humanos

Convenio especifico con FAGRO. Capacitacion de 40 técnicos de la RENARE y 100 externos.
Temas: suelos, riego y drenaje, campo natural. Cursos de especializacion (21 técnicos).

Identificacion de
nuevas lineas
estratégicas

Se comenz6 un proceso de identificacion y desarrollo de la politica de agua con una visién de
mediano y largo plazo. El objetivo es apoyar el crecimiento agropecuario con la incorporacion del
riego, con énfasis en el apoyo en la gestion del uso del agua para riego para los usuarios y en la
gestion del agua en obras multiprediales de riego.

Se comenzo6 el proceso para crear un departamento de campo natural dentro de la RENARE. El
objetivo es la mejora y el aprovechamiento sostenible de los ecosistemas naturales, con énfasis en
las pasturas naturales nativas, en el marco de las actividades productivas y en las &reas gestionadas
por la RENARE.

Incorporacién de
programas tecnoldgicos

Actualizacion y expansion del Sistema de Informacién Geografica (SIG). El SIG contiene la base
cartografica de todos los padrones rurales del pais, con informacion catastral, grupos de suelos
CONEAT, camineria y red hidrolégica.

Manejo del programa Century (balance de carbono), contaminacién ambiental y manejo de
efluentes, mapeo digital de suelos, ordenamiento territorial, elaboracién de metadatos, geo-
estadistica, laboratorio, procesamiento de imagenes.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las memorias anuales del MGAP 2010, 2011, 2012 y
2013. Consultese el sitio de Internet: http://www.presidencia.qub.uy/transparencia/memoria-anual.
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Cuadro A2.2 Objetivos del CSA'y del CSB

Consejo Sectorial Automotriz

Eje Objetivos Herramientas
. . 1.  Decreto 316/992 modificado
Capacidad para competir con productos . . . .
servicios automotores a nivel regional 2. Apuntalamiento dg las |nverS|ones_prc_>duct|vas
Y - 3. Subgrupo de trabajo sobre competitividad
e internacional
4.  Cluster automotor
5. Grupo de trabajo para negociar reglamentacion técnica
. R 6.  Facilidades de laboratorio para evaluacion de conformidad
Gestionar la reglamentacion técnica, - R s
Desarrollo e, Ay 7. Subsidio para certificacion de empresas, productos y servicios
- certificacion y acreditacion - - L
productivo 8.  Facilidades de laboratorio para el control de produccion de las
empresas
. . - 9. Aumento de las inversiones productivas intensivas en
Intensificar la incorporacion de conocimiento
conocimiento 10. Centro de Desarrollo Tecnolégico para I+D+i y pruebas
Fortalecer la capacidad competitiva de 11. Acceso al financiamiento de las PyME del sector
las PyME automotrices 12. Incorporacidn de sistemas integrados de gestion
13.  Negociacion en los ACE vigentes, en el marco de la politica
Profundizar la integracion productiva nacional hacia el MERCOSUR
con la cadena automotriz regional 14. Propu_es}a uruguaya de PAM L . o
Insercion 15. Intensificacion y complementacion automotriz en el &mbito del
- - MERCOSUR
internacional — - - —
16. Promocién e inteligencia comercial y determinacion de costos
Diversificar los mercados de penetracion de mercados
17. Acuerdos vigentes, bilaterales o celebrados por el
MERCOSUR, SGP
18. Marco para generar un &mbito conjunto para implementar
Mejorar las relaciones laborales sistemas de calidad y mejoras en la organizacién de la
Desarrollo produccion
humano e . 19. Capacitacion y formacion de los recursos humanos
L Incrementar el empleo de calidad - .
institucional 20. Programa de equidad de género
Fortalecer la capacidad de gestion de los | 21. Programas de apoyo de fortalecimiento institucional
actores sectoriales
Consejo Sectorial de Biotecnologia
Eje Objetivos Herramientas
Mejora de los procesos para el registro 1.  Definir marco normativo y de procesos para el registro de
Politica de de productos biotecnolégicos prod_uctos b_|otecnolog|cos de salud humana, animal y vegetal y
Estado para el medio ambiente
desarrollo de la | Existencia de un marco legal para la 2. Ley de promocion del desarrollo, de la produccion y del uso de
biotecnologia promocion y el desarrollo de la biotecnologia en Uruguay
biotecnologia
- 3. Creacion de un sistema nacional de tecnologos
Formaci6n de recursos humanos 4.  Disefio de un programa de formacion técnica continua
Desarrollo - —— - TR Ty — :
humano Estlm_ular la conciencia en la so_uedad 5. Plan de sensibilizacion y comunicacion social
de la importancia de la innovacion en
biotecnologia
Mejorar la articulacion entre la 6.  Definir e implementar mecanismos de mejora de la articulacion
academia y el sector productivo academia/empresa
Uso de las compras publicas para el 7. Promocién del uso de las compras pUblicas en biotecnologia
desarrollo de la biotecnologia
Desarrollo — - — — -
- 8.  Promocion del eje territorial biotecnologico en Montevideo
productivo . S P T
9.  Observatorio de vigilancia tecnoldgica y sensibilizacion sobre
Estimular la generacion de bionegocios instrumentos de proteccion intelectual para bionegocios
10. Decreto de promocion de la industria biotecnoldgica
11. Creacion de un fondo de capital de riesgo

Fuente: GPM (2012).
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Cuadro A2.3 Programas de la ANII orientados a promover la innovacion segun
objetivo, 2008-14

Programa

Objetivo
(Crear, apoyar o promover, mediante diferentes formas
de financiamiento...)

Proyectos de innovacion de amplia cobertura y alto
impacto

Actividades de innovacién en empresas

Apoyo a jovenes innovadores

Emprendimientos innovadores

Créditos a empresas/Fondo Orestes Fiandra

Innovacion e internacionalizacion de empresas

Programa de estimulo a la demanda tecnoldgica

Demanda tecnoldgica en empresas

Fondos sectoriales, modalidad innovacion

I&D+I en areas estratégicas

Programa de Apoyo a Futuros Empresarios (PAFE)

Emprendedorismo

Recursos humanos calificados en las empresas

Mejora de las capacidades de innovacion (RR.HH.)

Programa de Fortalecimiento de Capital Humano

Mejora de las capacidades de innovacion (RR.HH.)

Avanzado

Alianzas

Vinculacion y transferencia de tecnologia

Consorcios publico-privados de innovacion

Vinculacion y transferencia de tecnologia

Generacion y fortalecimiento de servicios cientifico-

tecnoldgicos

Avrticulacion del SNI

Apoyo a incubadoras e interfaces

Avrticulacion del SNI

Centros tecnol6gicos

Articulacion y fortalecimiento del SNI

Redes tecnolégicas sectoriales

Articulacion y fortalecimiento del SNI

Fuente: ANII, Planes Operativos Anuales (POA), 2008-14.

Cuadro A2.4 Programas de la ANII orientados a promover la investigacion
segun objetivo, 2008-14

Programa

Objetivo
(Crear, apoyar o promover, mediante diferentes formas de
financiamiento...)

Proyectos de Investigacion Fundamental
(FCE) “Profesor Clemente Estable”

Investigacion cientifica de excelencia en todas las areas de
conocimiento

Proyecto de Excelencia en Areas Prioritarias
“Profesora Maria Vifias”

I+D+i que tiendan a la resolucién de limitantes relevantes en
los sectores prioritarios

Proyectos de impacto social y alto interés
publico/Proyectos de inclusién social

Investigaciones sobre problemas cuya solucion presenta un
alto grado de impacto

Proyectos en éreas estratégicas de escaso
desarrollo

Fortalecimiento de areas de conocimiento estratégicas para el
desarrollo productivo y la modernizacion del pais, que
actualmente no estan consolidadas desde el punto de vista
académico

Equipos cientificos de punta

Adquisicion de equipos de investigacion

Fondos sectoriales, modalidad investigacion

I&D en areas estratégicas

Fuente: ANII, Planes Operativos Anuales (POA), 2008-14.
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