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Existen dos formas de entender y practicar la politica. Una, la mas comin, es
considerarla como la administracion del poder soberano del Estado en una sociedad.
A esa concepcion le corresponden programas partidarios detallados, precisos, donde se
describe el modo en que, de llegar a triunfar o a compartir el poder, los partidos que
los suscriben desarrollardn el gobierno. No es una forma incorrecta de adelantar la
gestién por venir, pero se encuentra condicionada, no solo por la incertidumbre que
necesariamente todo futuro supone, sino también por las propias limitaciones de un
programa rigido que no hace del cambio y la variacién su esencia. La consecuencia de
este estilo imperante en la historia del pais es la enorme y recurrente diferencia entre
lo prometido y lo realizado una vez culminada la gestién de un gobierno.

La otra forma de hacer politica se basa en un diferente modo de concebirla y practicarla:
como un hacer colectivo para producir, conservar y desarrollar la casa comtn de los
ciudadanos. Es aquella actividad mediante la cual desarrollamos la vida ptblica, tomamos
las decisiones que a todos nos atafien y definimos nuestro futuro como grupo. En este
caso los programas partidarios son menos precisos y detallados por cuanto, sin perjuicio
de pautas y sefialamientos diferenciales, suponen una permanente invitacién a la accion
dirigida a todos aquellos deseosos de participar en la gestion de la cosa ptblica. Sin cerrar
las instituciones, sino abriéndolas al influjo vivificante de la participacion.

Este modo de considerar la politica como una constante incitacién a la colaboracion
de todos en la generacion de una ciudadania comtn es el que caracteriza al Partido
Independiente, convencido de que las viejas formulas en las que un comité de sabios
elaboraba una propuesta para que luego la ciudadania la acompafiara no constituye la
mejor manera de considerar la politica en el mundo moderno.

Ello no significa que todos los ciudadanos deban participar necesariamente en
la generacién del ambito publico o quieran hacerlo, sino que todos estan invitados
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capaz de afrontar ese
desafio con ideas nuevas,
libres de viejos prejuicios
y modos de pensamiento
heredados del siglo XIX.
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libremente a hacerlo, si esa es su voluntad. Para ello se proporcionan mecanismos
e instancias institucionales que inciten a esa participacion y la faciliten, pero que
a su vez se mantengan atentos a que esa intervencién ciudadana no se transforme
en una forma disfrazada de corporativismo que, en aras de intereses generalmente
ideol6gicos, termine por deslegitimar la democracia practicada en forma directa. Esto
inicamente puede conseguirse preservando la presencia partidaria en aquellos ambitos
de actuacion popular.

En ese sentido, lo que aqui ofrecemos es nuestro programa partidario expresado en
un conjunto de pautas generales y propuestas concretas sobre los diferentes campos de
nuestra vida en sociedad. Ellas expresan nuestras convicciones y apuestas para nuestro
pais, con la esperanza de que inviten a la ciudadania a convertirse en agente activo de
la generacion de la casa comin.

Tal es la forma como nuestro partido concibe a la Repiblica, es decir, el ambito donde
los habitantes procuran su libre realizacién individual y familiar en condiciones
materiales lo mas igualitarias posible, para lo cual es imprescindible la presencia y la
colaboracion estatal. No solamente por razones de justicia, sino también para hacer
efectivo el funcionamiento de la democracia.

Podemos tener un futuro excepcional

Nuestro partido esta convencido de que el Uruguay vive momentos trascendentales en
su desarrollo como naci6n. Las transformaciones ocurridas en el mundo, el desarrollo
de los grandes paises subdesarrollados del sudeste asiatico —como China e India— y
la generacion de espacios de integracién tanto regional como mundial han producido
condiciones generales para el robustecimiento de nuestra economia de exportacion.

Lo mismo ha sucedido con la existencia de flujos de capital que se han localizado en el
pais, modificando de manera importante su tasa tradicional de inversiones con relacién
al producto. Todo ello ha facilitado que en los tltimos diez afios el pais haya asistido a
un importante crecimiento econémico que ha redundado en que alcancemos los mayores
incrementos de ingreso per capita del continente.



Lamentablemente, como se expone en el capitulo econémico de este programa, ese
crecimiento no fue debidamente utilizado por las dltimas administraciones. Estas
debieron aprovecharlo para generar una renovada infraestructura que habria permitido
agregar mas trabajo y tecnologia a los productos exportados, modificando de manera
mas radical la estructura tradicional de nuestro perfil productivo, basado en productos
primarios con pocas transformaciones.

Cuando las condiciones externas —tanto en materia de inversiones de capital como
en materia de facilidades y precios de exportacién— no parecen presentarse con las
mismas facilidades que hasta ahora, se podra aquilatar cuanto el gobierno desperdici6
de esta excepcional coyuntura de bonanza que atravesamos.

Sin embargo, considerando el envién productivo de la década, el Uruguay sigue en
condiciones de proyectarse hacia el futuro, en la medida en que se atenga como
necesidad perentoria a modificaciones profundas en su matriz, tanto productiva como
cultural, social y laboral. Para ello se requiere un gobierno capaz de afrontar ese desafio
con ideas nuevas, libres de viejos prejuicios y modos de pensamiento heredados del
siglo XIX, como los que aiin sigue cargando.

En este sentido, si bien el crecimiento econémico ha sido notorio, como también lo fueron
el descenso en las tasas de pobreza e indigencia, este mejoramiento no fue acompafiado
por un proceso acorde de integracién social. El Uruguay estd dividido socialmente entre
una gran mayoria alineada con las pautas generales de nuestra cultura como nacion,
construida y sostenida en largas décadas de acumulacioén, y una minoria que vive ajena
a los valores y las formas de pensamiento de la mayoria. Por ende, esta minoria cultiva
formas de vida diferentes, con conductas, aspiraciones y visiones del futuro distintas de
las del resto de la poblacién. Esta fractura que tiende a ensancharse, pese a la mejoria
econdmica, ajena en gran medida al desarrollo econémico y a las propias condiciones
sociales, supone un grave problema para el pais y constituye el factor mas gravitante en
la situacion de inseguridad frente al delito en que vivimos.

La necesidad urgente de politicas sociales, educativas y culturales eficaces que superen
esta brecha creciente se transforma en un imperativo insoslayable y es demostrativa
del mayor fracaso de los tltimos gobiernos. Un fracaso cuya evidencia mas fuerte se
patentiza en la politica educativa, que avanza raudamente hacia el pasado y que si
continda a este ritmo de retroceso muy pronto se colocard bastante antes, incluso, de
la reforma vareliana. El resultado serd una sociedad con minorias elitistas altamente
formadas, inmersas culturalmente en un pueblo en su mayoria incapaz de culminar la
educacién secundaria. La antitesis de la democracia moderna.
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Un pais de avanzada
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necesidad de que formen
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de los favores politicos de
los gobiernos de turno.
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Paradéjicamente, hacia mucho tiempo que el Uruguay no tenia la oportunidad de
concretar un proyecto transformador e irreversible en el camino del desarrollo que lo
volviera a colocar como un pais lider, referente en la region por su nivel de desarrollo
en todas sus dimensiones. Hoy eso es posible.

Porque es posible transitar otro trayecto, es posible avanzar en forma decidida hacia
la recuperacién de un pais culturalmente integrado, econémicamente prospero,
socialmente equitativo, republicano y politicamente democratico y pluralista.
Justamente, la propuesta que aqui se presenta busca ser un aporte sustantivo en esa
direccion.

Priorizar el esfuerzo y la responsabilidad
de los ciudadanos comunes

La construccién de un pais prospero y solidario implica reivindicar la importancia
del esfuerzo y la responsabilidad de los ciudadanos comunes, aquellos que viven de su
trabajo, cumplen sus obligaciones y carecen de respaldos especificos que les permitan
obtener resultados particularistas.

Esto implica que es necesario superar las tendencias corporativistas y ubicar la
reivindicacion de los intereses particulares dentro del marco mas general de articulacién
de los intereses generales de nuestra sociedad.

En particular, tampoco ayuda un corporativismo sindical que, al socaire de la legitima
defensa de los intereses de los trabajadores, transgrede permanentemente los limites
de la vida gremial para transformarse, ya en un auxiliar del partido de gobierno,
denostando y descalificando a la oposicion y contribuyendo a la segmentacién politica
seflalada, ya en uno de los inspiradores de un ideal politico de exclusivismo de una
clase social histéricamente sefialada para cumplir un rol de poder tan pronto las
condiciones sociopoliticas lo hagan posible. Ambos modelos estan lejos de un ideal
democratico pluralista.

Por el contrario, un pais de avanzada es aquel en el que los ciudadanos sean protegidos
adecuadamente en sus derechos sin necesidad de que formen parte de organizaciones
corporativas ni dependan de los favores politicos de los gobiernos de turno.



Acuerdos politicos plurales
que superen la logica de la confrontacion

En materia politica seguimos cultivando otra dislocacion cultural que pretende dividir
al pais en dos mitades mas o menos equivalentes. Por un lado el partido de gobierno
y sus seguidores y por el otro los partidos que estamos en la oposicién. Esta dicotomia
maniqueista ha supuesto un creciente empobrecimiento del debate y de la discusion
politica que impide la posibilidad de entendimientos amplios y plurales.

Se configura de ese modo un panorama de confrontacion y sospecha politica que hace
imposible concretar politicas de concertacién que permitan sumar voluntades en un
esfuerzo comin hacia estrategias de desarrollo de mayor alcance, permanencia e
inclusividad. Lo que se ha dado en denominar politicas de Estado ha sido casi imposible
de practicar en el Uruguay de los tltimos tiempos.

No se trata de desconocer las diferencias que hacen a la riqueza de la vida moderna;
se trata de no sumar a una dislocacion social que genera dos culturas enfrentadas, una
separacion politica que impide pensarnos como una nacioén, como una comunidad con
afectos, valores y un pasado politico comin. Aquel ideal nacional que histéricamente el
pais cultivo mediante estrategias de coparticipacion, ahora ni siquiera se ve facilitado
por el presidencialismo que nos rige, tan poco proclive a las coaliciones parlamentarias
que hacen a la vida de las naciones mas desarrolladas tanto politica como socialmente.

En tal sentido, reiteramos nuestra conviccién de que la instauracién de un régimen
parlamentarista favoreceria significativamente la consolidacion de una cultura politica
fundada en acuerdos y entendimientos plurales. La unanimidad de la preferencia por
los presidencialismos en América Latina no ha sido —particularmente en los tltimos
afios— un factor promotor de una cultura politica inclusiva y de bisqueda de consensos.

Nuestro pais estd en condiciones ideales de apostar a la instauracién del parlamentarismo
puesto que cuenta con una longeva cultura de la coparticipacién y con partidos politicos
fuertes y representativos. Por ello en esta oportunidad ratificamos nuestra propuesta
de reforma constitucional presentada en julio de 2004, por la que proponiamos la
instauracion de un régimen de gobierno parlamentarista.
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Una propuesta desde
las convicciones socialdemocratas

Por tltimo, en lo referido a su posicionamiento ideoldgico, el Partido Independiente se
sitlia en un espacio comun compartido por la socialdemocracia, ciertas corrientes del
socialcristianismo y el liberalismo igualitarista, en lo que también se ha denominado
un liberalismo social o de izquierda.

Sabido es que las doctrinas politicas viven una larga crisis de definicion, comenzada
pero no culminada con la caida del mundo comunista en todas sus versiones. A partir
de los afios ochenta del siglo pasado, bien puede decirse que estamos inmersos en
lo que sin mucha precision se ha denominado la posmodernidad, una caracterizacion
acertada si por ella comprendemos el declive de las ideologias totalizadoras, que no
solo pretenden incursionar en la justicia social, sino que también adelantan férmulas
y recetas para la autorrealizacion humana en todos los campos, en lo que se ha dado en
llamar religiones seculares.

Asistimos en este nuevo siglo al declive definitivo de este tipo de relatos, con sus
ambiciosas pretensiones de constituir pécimas incuestionables para la felicidad de
hombres y mujeres. Asi, los programas politicos, si pretenden ajustarse a los limites
de la democracia como forma de gobierno, deberan limitarse a adelantar caminos
para las mejores formas de convivencia en un marco de justicia social, renunciando
a cualquier pronunciamiento sobre temas esenciales, que por su propia naturaleza
valorativo-existencial no corresponden al ambito de la politica. Eso significa que el
gobierno existe y se justifica por su capacidad para permitir a la poblacién, en las
mejores condiciones, la realizacién de sus aspiraciones individuales.

Con estas precisiones digamos que nuestra concepcién de la socialdemocracia, acorde
con las evidencias aportadas por el mundo contemporaneo, se aparta de las tradiciones
histéricas provenientes del siglo XIX, todas las cuales apuntaban al socialismo como
norte valorativo —socializacion de los medios de produccién y de cambio a la que
se podria llegar en algin momento imprecisamente definido—, para caracterizarla
como un régimen de economia capitalista basado en la libertad econémica pero con
intervencién estatal para incentivar, corregir o superar las fallas e imperfecciones del
mercado en lo relacionado con el propio funcionamiento econémico. Una intervencion
cuyos limites, diferentes en cada coyuntura nacional e internacional, estan determinados
por la preservacion de la l6gica de la utilidad en que se funda el sistema capitalista.



A su vez, esta misma filosofia econémica encierra, como adelantamos, un fuerte
componente de justicia social, atendiendo a que esta, junto con el mantenimiento de
la paz y la seguridad internas y externas, constituye los fundamentos tltimos de la
existencia del Estado. En ese sentido el objetivo de la socialdemocracia es promover,
en el estricto respeto de la autonomia individual, el mayor y mas equitativo desarrollo
humano compatible con la vida en comdn.

Tenemos la conviccion de que ni las diferencias biolégicas ni las sociales constituyen
distinciones y particularidades que, si bien son inevitables, justifiquen la inequidad.
En este sentido no existe duda de que como modelo econémico el capitalismo es un
permanente productor de asimetrias, al castigar a unos y premiar a otros de formas
normalmente injustas e imprevisibles.

La propia historia del capitalismo del siglo XV en adelante es un permanente
recordatorio de su inequidad. Eso no obstante el socialismo, aun en su forma mas
humanista —como pretendida forma de liberacién humana—, se ha revelado como
frontalmente incompatible con la democracia y sus libertades individuales anexas,
mientras reducido a un mero modelo econémico —y aun suponiendo que pueda
implementarse sin coacciones ni limitaciones de las libertades fundamentales— resulta
ineficaz e incapaz de generar un crecimiento econémico sostenido.

Por este cimulo de razones la socialdemocracia, tal como la interpreta el Partido
Independiente, si adopta la economia capitalista no lo hace por considerarla el bien
supremo ni la féormula perfecta para la realizacion humana. Muy por el contrario,
es perfectamente consciente de sus dificultades para una justa distribucién de la
producci6n social y para obtener comunidades integradas y solidarias.

No obstante también, como se dijo, el Partido Independiente tiene claro que el socialismo,
o se aplica de forma autoritaria, generando los terribles totalitarismos que el siglo
XX ha exhibido, o se vuelve imposible de implementar sin contrariar la libertad, la
tolerancia y el espiritu de realizacién —aun en el plano material— del ser humano. De
alli su apelacién a la permanente intervencion gubernamental, tanto en el desempefio
econémico como en el distributivo —lo que, junto con la libertad econémica, constituye
un componente insoslayable de su modelo social y econémico—, pero abandonando
definitivamente la esperanza, que se convierte en una pesada rémora, de que este
tipo de politicas constituya un camino transitorio hasta la definitiva consecucién del
socialismo —sea lo que sea que este signifique en términos de realizacion humana—.
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URUGUAY,
UNA ECONOMIA
PEQUENA Y ABIERTA






Uruguay es una economia muy pequefia. Las economias pequeflas son tomadoras de
reglas internacionales. Un ejemplo simple son los precios internacionales con los
cuales el pais realiza sus transacciones comerciales y que influyen en la asignacién de
sus recursos productivos. Pero estas reglas se extienden a muchas mas dimensiones.
Si se pretende desarrollar una insercién dindmica en los mercados internacionales,
se requiere conocer e ir alinedndose con estas reglas. Es muy importante saber
cudles son, cuales rigen, pero fundamentalmente en qué sentido cambian. Ejemplos
de estas reglas son los instrumentos y normas que influyen en los intercambios
internacionales, los estandares y las regulaciones técnicas, e incluso una gran variedad
de normativas tradicionalmente de orden doméstico que cada vez mas se ven sometidas
a un disciplinamiento internacional: compras publicas, politicas en materia de
inversion, politicas de competencia, propiedad intelectual, politicas laborales, politicas
ambientales, etc. Las politicas macroeconémicas también se ven influidas a través del
contexto de las politicas implementadas por otros gobiernos. En este marco, son muy
pocas las politicas puablicas con influencia sobre algin dmbito de la economia que no
tienen una dimension internacional que las contenga. Para una economia pequefia la
perspectiva internacional se convierte en un elemento ordenador que cruza todos los
asuntos que hacen al desarrollo econémico y social.

El tamafio de la jurisdiccién nacional 6ptima no crece con la globalizacién sino que
decrece. Los paises pequefios funcionan mejor en un mundo globalizado. Esto da un
sentido de oportunidad a los cambios a promover. El enfoque no debe ser vernos
como participantes pasivos de una transformacién global sobre la cual no podemos
influir, sino entender el contexto global como una oportunidad para expresar todas
las ventajas que da ser un pais pequeflo. El desarrollo econémico y social sigue siendo,
aun en un contexto globalizado, un desafio con un profundo sentido nacional. La
forma especifica como se resuelve la articulacién nacional-internacional condiciona
las posibilidades de convertir oportunidades en resultados y de hacer de la insercion
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internacional el vehiculo a través del cual se consiguen crecientes niveles de bienestar
para los ciudadanos del pais.

Uruguay, como economia pequefia y abierta, estd orientado a desarrollar su crecimiento
econémico en la internacionalizacién de su economia. Le es imprescindible alcanzar
una estructura productiva competitiva y una asignacion de los recursos productivos
eficiente que se informe de las sefiales de precios que se reciben de los mercados.
Pero la internacionalizacién puede implicar una volatilidad de ingresos, de ahi que
se requieran politicas ptiblicas complementarias que amortiguan efectos adversos
en ciudadanos negativamente afectados. Para ello se necesita un marco institucional
que gestione compensaciones entre ciudadanos afectados por cambios del contexto
internacional y que permita generar igualdad de oportunidades. Las politicas de
insercion internacional que afectan el grado de apertura de las relaciones comerciales
con el resto del mundo presentan frecuentemente efectos distributivos entre los
ciudadanos. Estos efectos mayoritariamente llevan la discusién de alternativas de
insercién internacional mas alld de los objetivos de eficiencia econémica. Desarrollar
politicas de insercién internacional orientadas a la eficiencia econémica requiere
mecanismos institucionales creibles que permitan procesar compensaciones entre
ciudadanos asi como solventar los costos de los ajustes productivos asociados a un
mayor nivel de apertura.

La capacidad del Estado de tener un rol en el desarrollo de politicas compensatorias se
expresa en un nivel y una estructura adecuados del gasto piblico —politicas sociales,
educacién, salud, seguridad— y depende de forma esencial de la capacidad de contar con
finanzas piblicas que sean sostenibles. Ademas, el Estado tiene un rol en la regulacién
econémica de muchos mercados esenciales para el desarrollo econémico y que por
distintos motivos —de informacién, tecnolégicos— requieren un marco regulatorio
especifico. El sector financiero y toda la gama de los servicios piiblicos son ejemplos
claros en esta direcci6n.

Una distribucién del ingreso equitativa, la reduccién de los niveles de pobreza en un
contexto de igualdad de oportunidades de los ciudadanos son objetivos primordiales. Es
necesario tener claro que las politicas de insercion internacional pueden estar alineadas
con estos objetivos o estresar la capacidad de cumplirlos. Es decir, pueden existir
circulos virtuosos de mayor apertura y menor pobreza o circulos viciosos que generen
mayor desigualdad al incrementar los niveles de insercién internacional. En el primer
caso la alternativa es sencilla y la opcién por la globalizacion es autorreforzada, dado
que la mayor eficiencia implica menos desigualdad y/o menos pobreza. En el segundo



caso la apertura econdmica genera mas eficiencia, pero puede implicar, durante los
periodos de ajustes productivos, mas desigualdad y pobreza; por lo tanto, se requieren
politicas piblicas complementarias que atiendan de forma eficaz estos otros objetivos.

El disefio institucional que les dé credibilidad a estas politicas compensatorias es
fundamental. La evidencia comparada muestra que las economias mas abiertas de forma
sostenida registran niveles de gasto ptiblico alto con relacién al producto, asociados a
mecanismos de seguridad social extendidos y profundos. Este hecho da por tierra con
una falsa oposicion entre liberalizacion, integracién de mercados y papel del Estado en
la regulacién de la actividad econémica.
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1. POLITICAS ECONOMICAS

1.1. Politicas macroeconomicas

Estabilidad macroeconomica

La estabilidad macroeconémica en precios y nivel de actividad son objetivos
fundamentales dado que son los pilares sobre los que se construye tanto el desarrollo
econémico como el desarrollo social. La estabilidad de precios implica tener niveles de
inflaci6n alineados con los espacios econémicos a los que el pais aspira a acercarse en
términos de su desempefio socioeconémico. Estos son sensiblemente menores que los
actuales (8%), en torno a los niveles promedio de los paises de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (3,5%) y de algunos paises de la region,
como Chile y Pert. La estabilidad también implica que no se generen distorsiones
en precios relativos con desalineamientos de competitividad de precios respecto a los
principales mercados con los cuales el pais comercia.

Logros de crecimiento e inversion
en un contexto favorable

En la dltima década, la economia uruguaya atravesé un periodo de crecimiento econémico
sin parangén en su historia, tanto por la intensidad (mas de 5% anual en el periodo 2003-
2012) como por su duracién (una década). Este ha sido un rasgo relativamente comtn
a casi toda América Latina, pese a diferencias pronunciadas en el mend de politicas
economicas aplicadas: populismo de variada intensidad; gobiernos de centro-derecha y
gobiernos de izquierda que aplicaron politicas socialdemécratas con diversos grados de
disciplina en el funcionamiento de los mercados. Lo anterior no supone negar los aciertos
que sin dudas tuvo la politica econémica, pero también es necesario advertir que se trata
de una bonanza que en buena medida también es consecuencia de condiciones externas
favorables y que tendra, como toda fase ciclica, un final, aunque no necesariamente
critico. Hay signos claros del fin de ciclo de bonanza que comienzan a manifestarse en
este afio 2013. Con todas las incertidumbres que siempre depara el futuro, es casi un hecho
que el préximo gobierno encontrard un marco internacional mas adverso y desafiante.



La politica macroeconémica ha tenido aciertos. Uruguay logré ser un participe destacado
del ciclo de crecimiento de la region en un contexto en el cual en la mayor parte del periodo
se mantuvo la estabilidad macroeconémica. Ademas, se pudo reducir la vulnerabilidad
financiera mediante una adecuada reestructura de la deuda publica. Téngase en cuenta
que Uruguay sali6 de la crisis del afio 2002 al borde del default y diez afios después alcanzé
el grado inversor, lo que lo habilita a acceder a financiamiento externo en condiciones
muy competitivas. Ambas politicas, junto con la no reversion en la orientacion general de
la apertura econémica, intensificé el proceso de inversion, y en particular hubo éxito en
materia de inversion extranjera directa. Empleo en niveles récord y tasas de desempleo muy
bajas, en un contexto de fuerte recuperacién salarial, terminan de ilustrar el desempefio
positivo del ciclo de buenos tiempos. Uruguay tuvo en la década de los noventa una
reestructura productiva caracterizada por la intensa contraccion de sectores de actividad no
competitivos, mientras que la tltima década se asoci6 a una reestructura competitiva apoyada
en la expansién de nuevos sectores exportadores. Esos dos ajustes deben comprenderse
como dos etapas de un proceso de reconversién productiva del pais: la primera como un
ajuste doloroso pero inevitable; la segunda como la reasignacién de nuestros recursos hacia
sectores en los que el pais puede competir exitosamente en los mercados internacionales.

La estabilidad financiera se mantuvo en el periodo; a pesar del flujo de capitales que
recibié el pais, la politica prudencial del Banco Central tuvo sus efectos. El futuro
plantea el desafio de mantener la estabilidad financiera cuando el flujo de los fondos se
reduce o eventualmente cambia de signo.

Los problemas del futuro
y los desequilibrios potenciales

También se constatan varios problemas como consecuencia del gradual y creciente
debilitamiento en la disciplina macroeconémica. El contexto politico de fricciones
dentro del gobierno en funciones, con la faccién del presidente por un lado y su vice
por otro, es el escenario en el cual se desarrollé este lento pero continuo cambio de
orientacién. Actualmente se observa una inflacién persistentemente alta asociada a
un incumplimiento sistemdtico de la meta. Hoy Uruguay esta caro frente a todas las
referencias internacionales relevantes (tipo de cambio real bajo). En estas condiciones,
es necesario un tipo de cambio mas alto, pero las presiones inflacionarias limitan esa
posibilidad. Haber tolerado en los afios de fuerte crecimiento econémico una inflacién
elevada y sistematicamente superior a la meta condiciona la credibilidad y capacidad de
la politica monetaria para revertir ahora esta situacién de competitividad.
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La baja de la tasa de interés internacional en el periodo reciente y la mejora de los
términos de intercambio de la regién generan apreciacion del tipo de cambio real. Esto
explica el encarecimiento del pais y la caida de la competitividad. En este contexto,
se deberia haber sido mds moderado en la expansion del gasto ptiblico llevando
adelante una politica fiscal anticiclica. Es decir que al complejo contexto externo se le
sumaron los condicionamientos politicos que crecientemente fueron restringiendo y
condicionando el disefio de la politica macroeconémica.

En un contexto de transformacion en las condiciones externas se vienen desaprovechando
las oportunidades de continuar fortaleciendo la capacidad financiera. En cambio, se estan
empleando las facilidades de acceso al crédito internacional para relajar la restriccion
presupuestal y, en consecuencia, sentar las bases para repetir los problemas ya conocidos
que se desencadenan en los ciclos de baja, cuando el sector ptiblico no tiene la capacidad
de ajustar gastos e ingresos. Notoriamente las cuentas ptiblicas se estan debilitando y se
espera que el déficit fiscal continde en niveles relativamente elevados hasta el fin de esta
administracion —superando el 2% del producto interno bruto (PIB)—.

En materia de politica fiscal también se observan fuertes contradicciones dentro de los
gobiernos del Frente Amplio. Crecientemente se consolida la perspectiva de contar con
un Estado interventor y productor, que se orienta a modificar la matriz productiva para
de esta forma afectar la distribucion del ingreso. A través de diferentes medidas se va
consolidando un paquete de instrumentos de politica piblica con esa orientacion, que
va introduciendo numerosas distorsiones a nivel microeconémico cuyo real impacto
ain no ha sido evaluado. La proteccion a proyectos de nuevos emprendimientos
bajo formas societarias socializantes, la expansién de las empresas publicas en los
mercados muy poco competitivos cuando no monopodlicos son movimientos en esa
direccién. Se requiere un baflo de transparencia sobre este conjunto de iniciativas
publicas que permita monitorear su resultado antes de que se conviertan en focos de
desestabilizacién de las finanzas piblicas.

El pais necesita empresas privadas competitivas —bajo todas las formas societarias que
la ley permite— y empresas ptiblicas que presten servicios de buena calidad, de amplia
cobertura y a precios competitivos. Para ello es preciso que exista competencia en los
mercados, y las politicas piiblicas deben orientarse a la preservacion de este valor social.

La intervencién de las politicas ptblicas mediante instrumentos distorsionantes —
impuestos y subsidios sobre bienes y/o factores productivos— debe ser cuidadosamente
justificada de acuerdo a objetivos econémicos asociados a la mas eficiente asignacion de



la produccién desde una perspectiva dinamica. Un Estado productor e intervencionista
que gasta recursos (recolectados con impuestos) no emplea los recursos en las funciones
esenciales y exclusivas antes mencionadas.

Lineas de accion de gobierno

En el frente macroeconémico, es imperativo recuperar la credibilidad de la politica
monetaria y llevar la inflacién a niveles internacionales. Para eso es necesario:

a. Decisién firme sobre adoptar un régimen de metas de inflacién pleno, con el
proposito de dotar de mayor credibilidad a los objetivos de inflacién.

b. Reingenieria institucional que implique la instrumentacion de mecanismos
de rendicién de cuentas del Banco Central del Uruguay (BCU) con relacién al
cumplimiento de los objetivos de inflacion y de estabilidad financiera; por ejemplo,
mediante presentaciones in voce ante el plenario del Senado, con intervencién de
sus miembros.

c. Fortalecimiento de los canales de crédito de la politica monetaria, dandole mas
profundidad y liquidez al mercado secundario de valores pablicos (proseguir el plan
de “creadores de mercado”, etc.) y retomar el camino de la desdolarizacién de la
economia.

d. Uso de encajes obligatorios prudenciales (en moneda nacional y extranjera) para
otorgar mas potencia a la politica monetaria.

e. Otro pilar de la estabilidad es la politica fiscal. En esta materia es necesario diseflar
mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas en la estabilizacion de la
relacion deuda/PBI. Contar con un juicio auténomo que sirva para balancear los
excesos fiscales del gobierno en funciones es relevante. Para ello se recomienda
la creacion de un Consejo Asesor de Expertos Fiscales auténomo, que cumpla las
funciones de: evaluacion del resultado fiscal estructural y ciclico; posicion de la
politica fiscal —expansiva, neutra o contractiva—; evaluacién de la fase del ciclo;
evaluacion de consecuencias de los proyectos de ley con contenido fiscal y tributario
sobre lo anterior; separacién de la parte transitoria —ciclica— y la permanente en
los cambios. Estas modificaciones institucionales son restricciones al disefio y la
ejecucion presupuestal del gobierno, pero resultan imprescindibles.
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La politica tributaria se debe orientar a continuar el proceso de mejora en la eficiencia
de la administracién tributaria. Es necesario extender la experiencia a otras agencias
recaudadoras, como la direccion técnica Asesoria Tributaria y Recaudacién, del Banco
de Prevision Social (ATYR-BPS), y la Direccién General de Aduanas (que recientemente
lanz6 un proyecto de modernizacion). Este proceso deberia acompafiarse con
mecanismos mas desarrollados de coordinacién entre esas agencias. Al igual que en
el caso de la politica monetaria, la gestién eficiente de agencias recaudadoras requiere
niveles de independencia técnica respecto al Poder Ejecutivo.

La orientaci6n de politica en materia de administracién tributaria sirve como ejemplo
para ilustrar la relevancia en la continuidad de politicas publicas a través de gobiernos
de distintos partidos. Los objetivos de largo plazo se alcanzan en el largo plazo y
requieren continuidad a través de varios periodos de gobierno.

Respecto a la estructura impositiva —politica tributaria propiamente dicha— es
necesario revitalizar el proceso de anulacién o reduccion de impuestos ineficientes.
Ademas, este cambio debe acompafiarse con la gradual eliminacion de las exoneraciones
del pago a los tributos que queden. Es necesario ir a una estructura de pocos tributos de
aplicacién universal. Idealmente hay que orientarse a una estructura fiscal basada en
pocos impuestos, unos que tengan capacidad recaudatoria y sean de relativamente facil
fiscalizacién, como impuesto al valor agregado (IVA) e impuesto especifico interno
(IMESI), y otros que tengan impacto en la distribucién del ingreso al gravar de acuerdo
a la capacidad contributiva de los ciudadanos, como el impuesto a las rentas de las
personas fisicas (IRPF) e impuesto a las rentas de las actividades econémicas (IRAE).
La dltima reforma fiscal que cred el IRPF se orientaba en esta direccién. Sin embargo,
esta politica también fue afectada por la volatilidad en el rumbo que afect6 al actual
gobierno del Frente Amplio.

El gasto publico debe mejorar su eficiencia. Ademas, es el instrumento central para,
a través de su reestructura, ir generando cada vez mayor equidad en la distribucién
del ingreso y fundamentalmente mas igualdad de oportunidades en el desarrollo de los
ciudadanos, reduciendo la importancia del sector social en el cual nacen. La orientacion
tiene que ser hacia un gasto que esté mas centrado en las politicas educativas, de
salud y seguridad. Complementariamente se requieren politicas sociales focalizadas
que pueden atender objetivos concretos de sectores vulnerables de la sociedad —nifios
y adolescentes—. Para ello es tan importante la reestructuracion del gasto como contar
con finanzas piblicas sélidas y consistentes. Este tema esta directamente vinculado a
la imprescindible reforma del Estado que se aborda en otro capitulo de este documento.



Se requiere dotar de mayor capacidad técnica la evaluacién de los impactos que tienen
los planes y politicas publicas, tanto sobre los incentivos que generan como sobre los
pasivos potenciales asociados a ellas. La Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)
deberia retomar este rol, de acuerdo a los objetivos con los que fue creada, y dejar de
ser el otro gabinete econémico del presidente.

Finalmente, con relacién a la politica salarial, sera necesario formular ajustes que den
respuesta al cambio en el entorno internacional y a la consiguiente moderacién del
crecimiento econémico que probablemente se observara en Uruguay. A largo plazo, la
evolucion del salario real no se puede desvincular de la marcha de la productividad.
La estructura actual de la negociacién colectiva estd demostrando que es muy dificil
incorporar la dimensién de la productividad en una perspectiva sectorial porque los
indicadores sectoriales no reflejan adecuadamente la situacién de las empresas. Por
otra parte, el cardcter descentralizado de la negociacién salarial (en numerosos grupos
y subgrupos) dificulta la implementacion de politicas que conduzcan, si el escenario
marcoeconémico lo demanda, a una moderacion de los salarios para privilegiar el
mantenimiento del nivel de empleo y para asegurar las conquistas salariales logradas
en los altimos diez afios. Por eso, es imprescindible que el Poder Ejecutivo recupere
la capacidad de homologar los acuerdos entre sindicatos y gremios empresariales,
revirtiendo la Ley de Convenios Colectivos recientemente aprobada. Sin la capacidad
de homologar los convenios, el Poder Ejecutivo se ha quedado sin ninguna herramienta
efectiva para administrar e influir en la negociacién salarial.

1.2. Politicas de insercion internacional

La politica de insercién internacional
como politica de Estado

La existencia de consensos politicos amplios en el area internacional es 1til. La etapa
de internalizacién doméstica puede estar guiada por estos consensos y contribuye para
el desarrollo de politicas de Estado de caracter mas permanente.

Dealgtin modo, la historia desde la recuperacién democratica hasta ahora, esla historiade
la construccion de una politica de Estado de facto en materia de insercién internacional.
Esta politica se fue construyendo en la continuidad de los distintos gobiernos que se
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fueron sucediendo, los que en los aspectos fundamentales no han revertido el proceso
de apertura economica e internacionalizacion de la economia. Hay un conjunto de leyes,
decretos y regulaciones que han contribuido a la internacionalizacién del Uruguay y al
fortalecimiento de su inserci6n internacional.

En la década de los afios noventa el Mercosur, a pesar de su actual mal desempefio,
cumplié un papel relevante en la profundizacién de la apertura comercial en algunos
sectores de actividad economica. Del mismo modo, la internalizacién de los acuerdos
multilaterales de la Ronda Uruguay en 1994 fue un hito relevante. En ambos casos, todo
el sistema politico suscribié con amplio consenso ambos acuerdos. Ademas, hubo un
conjunto de acciones unilaterales que alentaron procesos de transformacion productiva
orientados a una mayor insercién internacional —Ley Forestal, Ley de Zonas Francas,
Ley de Puertos, Ley de Inversiones, marcos sectoriales para el sector de software y el
audiovisual—. En materia de liberalizacién financiera, la continuidad que se verifica
es también uno de los componentes de la insercién internacional. En los tultimos
gobiernos del Frente Amplio se destaca el desempefio en materia de capacidad de
atraer inversion extranjera directa, que se llev6 adelante tanto con la aplicacién de
los marcos normativos preexistentes como con el acompafiamiento, en un contexto de
administracion macroeconémica prudente que reforzé el entorno de certidumbre de
reglas que requiere cualquier proceso de internacionalizacion productiva.

Si bien es posible apoyarse en los acuerdos comerciales para promover cambios en el pais,
la experiencia comparada indica que las economias que estan en mejores condiciones
de acceder a los potenciales beneficios de tales acuerdos son las que primero lograron
promover esos cambios en el dmbito interno. Por tanto, las decisiones unilaterales son,
en primera instancia, las que generan las condiciones para concretar reglas en el marco
de acuerdos comerciales reciprocos. Por ejemplo, el propio Uruguay ha sido activo en
materia de acuerdos de inversiones —tanto las tres decenas de acuerdos de proteccién
reciproca como los de nueva generacion con Chile, México y Estados Unidos—, y pudo
serlo en virtud de que unilateralmente adopté un marco legal proclive a ser acordado
en condiciones de reciprocidad. Sin duda es un elemento que actué positivamente en el
proceso de atraccién de inversion extranjera directa antes sefialado.

En el plazo de dos décadas, este conjunto de politicas piblicas orientadas a la
profundizacion de la insercion internacional del Uruguay ayudé para el cambio en
la estructura productiva y la capacidad de generar riqueza genuina en condiciones
competitivas. Este cambio se extiende a toda la actividad de produccién de bienes
transables —sector agropecuario e industrial— y a muchos servicios que se han



convertido en nuevos pilares de la exportaciones del Uruguay —al convencional sector
turistico se agregan el transporte internacional y los denominados otros servicios
comerciales, en particular los servicios a las empresas—. Al mismo tiempo, en el ambito
interno se ven cuellos de botella para este desarrollo, centrados en el sector educativo,
la infraestructura doméstica —transportes y energia— y la eficiencia del Estado en
el desarrollo de las actividades econémicas que monopoliza y/o controla. Todos estos
cuellos de botella estan vinculados a que los cambios productivos desarrollados son
mas intensivos en el uso de capital humano —trabajo de mayor nivel de calificacién—,
implican una creciente presién sobre la infraestructura del pais y demandan servicios
publicos eficientes y competitivos.

Capacidad de anticipacion y la situacion en el Mercosur

En las economias pequeiias, la capacidad de influir de las politicas internacionales esta
asociada a su caracter anticipatorio, es decir, prever la orientacién de los rumbos de
cambio y aprovechar la mayor flexibilidad de las jurisdicciones econémicas pequefias
para adaptarse a ellos. Como se sefial6, importa saber cuales son las reglas que rigen, pero
sobre todo en qué sentido cambian. Los paises pequefios tienen pequefias estructuras
institucionales, por lo que deben asignar recursos administrativos y politicos escasos.
La perspectiva sobre el rumbo de los cambios también sirve para priorizar los asuntos
a atender y tener la capacidad estratégica de decidir dénde concentrar los esfuerzos.

Este es el nivel donde el actual gobierno tiene el mayor debe. Se fall6 en la capacidad de
anticipar ciertos procesos. Se apost6 a mas y mejor Mercosur cuando se podia anticipar
que iba a haber menos y peor, con independencia de lo que Uruguay hiciera. Se apost6
y se ejemplific6 con la fundacion de las nuevas y mejores relaciones bilaterales con
Argentina y se término en una profunda crisis, con ribetes de comedia, con retrocesos
evidentes en muchas materias del amplio espectro de las relaciones econémicas y
politicas entre los dos paises. Los grandes logros anunciados son la lista de los fracasos
—Tren de los Pueblos Libres, planta de regasificacion, dragado de los canales, relaciones
politicas mas estrechas y el buen vinculo entre los presidentes, entre otros logros
anunciados—. E1 Mercosur esta en una etapa de control de dafios y hay que gestionar
una situacion dificil, pero sobre todo no hay que confundir el lugar que ocupa esta
labor en relacién a la agenda global. Ahora Uruguay se alinea con Brasil, pero este
bilateralismo no ha dado resultados claros hasta el momento.
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Esta claro que, en una época en que el mundo quiere acercarse a Brasil, ser un pais
limitrofe con un acuerdo comercial de los mas profundos que Brasil tiene con un tercer
pais es una ventaja que no se debe desperdiciar; por lo tanto, no es razonable alejarse
de él. Este sentido comiin basico parece ser compartido en todo el espectro politico
uruguayo. Sin embargo, es necesario que el bilateralismo dé sus frutos. Uno evidente
y urgente es recuperar la capacidad de la suscripcién de acuerdos con terceros paises
sin modificar ningtin aspecto de las relaciones preferenciales obtenidas hasta ahora.
El statu quo del Mercosur es inconsistente en esta materia: funciona y funcionara como
una zona de libre comercio, pero tiene restricciones asociadas al funcionamiento como
unién aduanera. No es mucho lo que le pide Uruguay a Brasil; no es mas que lo que
Estados Unidos le da a México por concesiones comerciales iguales o superiores.

La integracién verdadera no es enredo, confusién y falta de regla claras sobre el
funcionamiento del bloque, sino lo contrario. Uruguay es un fundador del Mercosur,
y no ha existido ni seguramente existira otro pais que lo defienda mas como proyecto
de integracion regional para el Cono Sur. Sin embargo, esto no puede impedir que se
reconozcan realidades y capacidades respecto a los formatos pasibles de ser aplicados.
Soluciones al statu quo hay muchas, pero todas tienen como punto de partida reconocer
que es imprescindible buscar un cambio y recuperar la libertad comercial del pais.

Integraciéon regional y acuerdos con terceros mercados

El caudal de acuerdos comerciales que Uruguay ha sido capaz de suscribir y poner en
funcionamiento pleno es muy reducido. Esto debe establecer una sefial de alerta. Un
pais con el nivel de apertura comercial de Uruguay, que depende de un buen desempefio
de exportaciones y que tiene un acceso al mercado internacional tan débil, estd muy
expuesto. Las circunstancias internacionales no han llevado atn a que esta exposicion
se exprese como una restriccion negativa, pero es verosimil que eso pueda ocurrir en un
plazo no lejano. Reenfocar el rumbo en este plano y hacer las apuestas internacionales
adecuadas debe entenderse como una politica de seguro en relacién con una agudizacién
de los aspectos negativos de las actuales relaciones comerciales y econémicas del pais.

Uruguay, a pesar de tener un caudal de acuerdos comerciales restringidos a la region
sudamericana, enfrenta una agenda de negociacion dispersa e intensa. Esta situacion
estresa las capacidades de gestionar la agenda internacional con eficiencia y de acuerdo a
un plan de objetivos nacionales. La pequefiez del pais se expresa en una administracién



de gobierno reducida, que debe priorizar dénde asignar los esfuerzos de negociacién y
de implementacién. A esta dificultad estructural se le suma el hecho de que el gobierno
en funciones debilité la visién estratégica respecto a la insercion internacional del
Uruguay, la que ha estado marcada por la volatilidad en los rumbos y por las sefiales
confusas. En particular esto ha sido amplificado en el segundo gobierno del Frente
Amplio. Tal confusién no se ubica solo como una confrontacién entre el gobierno
y la oposicion, sino que tiene como escenario fundamental el enfrentamiento entre
facciones dentro del propio gobierno —liderada una por el presidente y la otra por su
vice—. Es decir que se verifico una fragmentacion de visiones dentro del gobierno
respecto a qué hacer con la politica comercial, en particular con la suscripcion de
acuerdos.

En el gobierno, la visién mas retardataria del presidente y su canciller es la que
ha tendido a predominar, influida por una visién ideologizada e inexperta de la
integracién, basada en una retérica trasnochada que ha sido ttil para encubrir los
intereses de los paises mas grandes. En este marco, Uruguay quedé inserto en medio
del enredo que se cre6 en Sudamérica bajo el liderazgo del gobierno de Venezuela y
de su fallecido presidente Hugo Chavez. Esa vision de la integracién, exclusivista y
definida por contraposicion a un supuesto modelo neoliberal de los afios noventa, es
muy pobre en su concepcion y mas pobre atin en su desempefio.

Desde hace una década, pero con mas intensidad en el dltimo lustro, muchos gobiernos
de la regi6én consideran aceptable la gestién de la integracién sobre este nuevo enfoque,
que se caracteriza por alta discrecionalidad, en contraste con los fundamentos de la
integracién sudamericana de las décadas pasadas. Sin haber cambiado los acuerdos
originarios, se cambi6 la metodologia de la integracién, con un predominio marcado
de las iniciativas con participacion gubernamental, junto con la administracién del
comercio como mecanismo de gestion de los intercambios. Asi, aument6 la opacidad
de las normas que regulan el comercio y se desarrollaron las condiciones para que el
sector privado persiguiera las rentas artificiales generadas. Estas circunstancias se
asocian con mayores posibilidades de actos de corrupcién en la administracion de
turno y ademas conllevan una ineficiente asignacién de los recursos productivos. La
opacidad de las condiciones del intercambio predomina, mas cuando muchos de los
paises (en particular Argentina y Venezuela) adoptan medidas internas de cardcter
eminentemente anticomercial que los demads socios de la region toleran en silencio.
La evolucion que estan teniendo las relaciones comerciales entre Uruguay y Venezuela
pertenece a este tipo de comercio opaco, y es muy posible que hoy estemos engendrando
grandes problemas para el futuro.
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Se estan desandando décadas de impulsos y avances integracionistas en Sudameérica.
En contraposicién con la retérica, el resultado ha sido la creciente fragmentacién de
los paises del subcontinente. El nacionalismo econémico caracteristico de los nuevos
populismos en América del Sur ha sido el principal enemigo del proceso de integracién
que se venia transitando tanto en la Comunidad Andina como en el Mercosur hasta
finales del siglo pasado. Luego de Africa y del Cercano y el Medio Oriente, América del
Sur es de las regiones del planeta con menos intensidad del comercio intrarregional.
Esto deberia generar una alarma no solo por la dimensién econémica del fenémeno,
sino también por lo que informa de las relaciones politicas en el subcontinente.

El método centralizado, vertical y puramente intergubernamental que ha caracterizado el
proceso de toma de decisiones explica en buena medida la calidad de estas. Los resultados
que se han obtenido estan muy influidos por la preponderancia, en grados alarmantes, de la
diplomacia en manos directas de los presidentes de los paises involucrados en las frecuentes
cumbres que han ido jalonando el proceso. Las decisiones se tifien de la particular y
excluyente visién que tienen estos actores politicos. Sus decisiones muestran que conocen
poco de la integracion y su estructura, y creen que la sola voluntad comtn circunstancial
que adoptan es suficiente. Muchos ejemplos recientes muestran este tipo de practica. La
modalidad de procesar el ingreso de Venezuela al Mercosur es sin duda uno de ellos.

En el proceso hay muchas otras perspectivas y actores. La integracion es una tecnologia
compleja, construida en procesos historicos largos, que no admite improvisaciones.
Generaciones de sudamericanos han trabajado de forma insistente y permanente por
la integracién de la subregion sobre bases distintas. Es necesario recuperar el rumbo
histérico. La integracion econémica, cultural y politica es, precisamente, un camino
compartido, que retine visiones distintas, perspectivas politicas mtltiples, y no un club
de supuestos amigos ideoldgicos con perspectivas que al final del dia son de un cufio
nacionalista decimonénico.

Los hechos ilustran que Uruguay esta jugando en los limites de lo que entiende posible en
materia de relaciones con terceros. En la tiltima década suscribi6 un tratado de libre comercio
con México y un acuerdo de inversiones con Estados Unidos, profundiz6 el acuerdo con
Chile en dos materias complementarias (compras gubernamentales e inversiones) y estaria
ahora promoviendo un camino similar con Colombia y Perd que le estd siendo dificil
recorrer en virtud de la ambigiiedad de Brasil en este tema. Pero todo esto no es suficiente.
Uruguay tiene problemas de acceso al mercado internacional en la canasta basica asociada
a sus ventajas comparativas mas estructurales, que debe atender de forma mas deliberada y
de acuerdo a un programa estratégico de relacionamiento propio.



Lineas de accion de gobierno

De la vision sobre la insercion internacional del pais y el diagnéstico antes desarrollado se
deriva un conjunto de lineas de accién de gobierno que se detallan a continuacion:

a. En continuidad con lo que ha hecho este gobierno, continuar el bilateralismo comercial
con Brasil orientandolo en el sentido de balancear la relacién de concesiones de Uruguay
en el marco regional con las necesarias flexibilidades que el pais requiere para operar
como una economia pequefla. Por ejemplo, es necesario darle la opcion de soluciones
bilaterales al acuerdo en negociacién entre la Unién Europea y el Mercosur.

b. Profundizar los acuerdos con los paises del Pacifico de América Latina, integrandose
a la Alianza para el Pacifico. En este marco, consolidar con Perti y Colombia acuerdos
como los que Uruguay tiene con Chile y México. Acercarse al proceso en el que participa
Estados Unidos en el Acuerdo de Asociacion Transpacifico, que retine a estos paises del
Pacifico latinoamericano con otros del sudeste asiatico.

c. Es necesario mantener un activismo multilateral en materia de acuerdos. Si bien la
Ronda de Doha de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) se encuentra en un
impasse, es posible que tome un nuevo impulso en el futuro cercano. Ademas, hay otras
opciones de seguir avanzando en el ambito multilateral. Por ejemplo, estd el acuerdo
plurilateral dentro de la OMC en materia de compras piblicas. Se deberia analizar si el
statu quo interno en materia de compras admite este compromiso y, si fuera posible sin
estresar sustantivamente las legislaciones nacionales, entonces suscribirlo. Algo similar
se podria hacer en materia de facilitacion del comercio y procedimientos aduaneros. En
este caso se deberia analizar qué le implicaria al pais suscribir la Convencion de Kioto
sobre procedimientos de simplificacién y armonizacién aduanera, y si esto no serviria
para reforzar los procesos de reforma ya encaminados, como algunos programas de
facilitacién del comercio —Brasil y Estados Unidos en particular—.

d. Se deberia tener una agenda propia de relacién con la OCDE y promover la alternativa
de que Uruguay comience el proceso para ser miembro observador de esta organizacion.
El camino de relacionamiento con la OCDE implica un conjunto de requisitos que
resultan ttiles del punto de vista unilateral de cumplir, y muchos de ellos Uruguay
ya los cumple. Genera un programa de cambios deseados y ademas permite acceder a
fondos de cooperacién especificos para encarar reformas.

e. Por ultimo, se deberian jerarquizar todas las acciones unilaterales que impliquen
profundizar el proceso de internacionalizacion de la economia y que signifiquen una
inversion institucional en materia de acuerdos futuros que se puedan suscribir y que
impliquen una mejora global en el acceso al mercado.
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2. DESARROLLO PRODUCTIVO CON COMPETITIVIDAD

El objetivo principal es construir una sociedad moderna y progresista. Lo que esta
menos claro es en qué consiste eso. Todavia es algo escasamente asumido para una
sociedad que quiere alejarse de su etapa mas aldeana en su btisqueda de una identidad
moderna, progresista y compartida. Asimismo, en la construccion de una agenda de
mediano plazo es conveniente superar los aspectos mas ruidosos del debate coyuntural,
de manera de poner el foco en aquellos mas estructurales, estratégicos e institucionales.
Privilegiar la atencion el mediano plazo, las grandes prioridades y los principales
obstaculos, las herramientas que permitan alcanzarlos, los aliados, las capacidades
y las organizaciones para obtenerlos. Los logros de la sociedad son principalmente
construcciones humanas y por lo tanto dependen criticamente de las capacidades, de
las maneras de generarlas, de las alianzas, de las organizaciones, de las reglas de juego
y de c6mo las hacemos cumplir y respetamos.

En algunos paises hay menor criminalidad o accidentes de transito o las ciudades
son mas limpias, no porque haya mads policias, sino porque la sociedad esta mas
convencida de que lo mejor es respetar las reglas. Las disponibilidades materiales son
de poca importancia frente a la relevancia del factor humano. Nada mas llamativo que
las deficiencias de nuestra educacién. En el momento en que se han invertido mas
recursos, se obtienen los peores resultados.

Especialmente hay que entender cuales son los métodos o procesos para alcanzar logros
y que a menudo las mayores diferencias politicas se encuentran en la discrepancia
acerca de las herramientas, los procesos, la gestién, la coordinacién, las personas y
la disciplina. Sobre estos aspectos giran algunas de nuestras mayores debilidades. En
los paises mds exitosos no hay una guerra tan acérrima por el modelo educativo o
de la salud ni por las relaciones laborales o internacionales; sin embargo, todo fluye
sin conflictos y se maneja mas por la sujecién a reglas administrativas de aplicacién
automatica que a debates politicos y casuales.

Esencialmente, la sociedad progresista se basa en un conjunto de objetivos especificos
que consisten especialmente en:

+ Lapresencia del Estado para atender los asuntos que marchan mejor bajo su direccién
y para coordinar al sector privado, promover, regular y cumplir eficazmente con
sus funciones naturales establecidas en las reglas generales de la democracia, la
reptiblica y el Estado de derecho.



+ El mejoramiento permanente de la prosperidad material, la cual debe maximizar
el pleno empleo y el empleo de calidad, el valor agregado y mantener la estabilidad
y escasa vulnerabilidad de la economia.

+ La equidad social basada en las oportunidades, el fortalecimiento de la cultura, de la
educacion, de las capacidades humanas y de la diversidad, pero entendiendo que las reglas
de la convivencia se imponen sobre las partes. Mas derechos junto a mas responsabilidades.

+ La proteccién de la naturaleza y de los espacios comunes.

Somos mas prosperos, pero esta prosperidad es esencialmente el resultado de
circunstancias externas —precios de exportacion, tasas de interés, mayor libertad
comercial..— que en nuestro pais, afortunadamente, fueron mejor manejadas que en
algunos paises vecinos. Sin embargo, dado que las condiciones no han sido creadas desde
dentro, sus efectos se detienen cuando cambia el contexto. Nuestros intentos colectivos
para construir una sociedad de primera mostraron escasos avances, al menos en los
objetivos mas importantes: integracién social, convivencia, salud, educacién, seguridad,
competitividad, infraestructura, calidad del empleo, construccion de encadenamientos
productivos que agreguen innovaciones a nuestras cadenas mas tradicionales.

No ha existido un programa estratégico capaz de contemplar simultdneamente todos
los objetivos parciales como partes de un conjunto. El ejercicio de gobernar se ha
convertido en una sucesién de iniciativas casuales, reactivas, caprichosas, con una
fuerte impronta personal. Se aprobaron muchas leyes y se repartié mucho presupuesto,
pero se lograron escasos resultados innovadores basados en iniciativas locales, lo cual
explica que se hayan creado incentivos equivocados que pesardn cuando cambie el
viento. Las deficiencias de capital humano y de organizaciones capaces de ejecutar
nuevas propuestas son un factor critico que debera llamar la atencién.

2.1. Competitividad, innovacion
e integracion comercial al mundo

Un pais pequefio no puede ser autosuficiente en una gran diversidad de bienes y
servicios. En el mundo de hoy, las escalas de produccién necesarias para elevar la
eficiencia —tanto de bienes como de servicios— son cada vez mayores, y la innovacion
sigue favoreciendo su crecimiento permanente. Si protegemos la produccion nacional
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y producimos en pequefia escala, los procesos productivos van a ser menos eficientes
—y/0 mas bajos los salarios— y consecuentemente se reducird el bienestar material.
Producir localmente bienes mas caros que los importados encarece el consumo y los
costos de produccién, reduciendo la competitividad general de la economia. Existen
numerosos ejemplos de las dificultades de competencia en escalas pequefias fabricando
bienes sin secretos de innovaciones, marcas o patentes y fabricados con salarios
caros. E]l mundo esta cada vez mas interconectado, de manera que cada eslabon de las
cadenas de produccion tiende a localizarse alli donde encuentra las mayores ventajas
competitivas. Las capacidades humanas, la organizacion, la logistica y la innovacién
son las aptitudes mas decisivas para elevar la competitividad.

En los afios sesenta y setenta la proteccién industrial nos llevé a una crisis endémica de
la que empezamos a recuperarnos con la apertura comercial de mediados de los setenta.
Actualmente, nuestros vecinos estan entre los paises mas proteccionistas del mundo,
de manera que pegarnos a sus politicas es una pésima decision. Ellos son grandes y
dominantes y por lo tanto tienen mayores oportunidades protegiéndose. No obstante,
mantienen ritmos de crecimiento e innovacion muy modestos. Tener salarios elevados
y una economia de baja competitividad solo es posible transitoriamente, mientras
atravesamos un ciclo mundial favorable. Los paises que mas logros alcanzaron en la
superacion del subdesarrollo implementaron economias muy abiertas.

En sintesis, la proteccion y la prolongacion artificial de una situacién que nos empobrece
afecta particularmente a un pais pequefio. El Mercosur tiene una elevada tasa de proteccion,
lo cual condiciona que haya lineas de produccién que solamente se pueden comercializar
dentro de laregi6n. En este marco, la economia mas débil es la mas vulnerable, la que oficia de
furgén de cola, especialmente ante el incumplimiento de los acuerdos por los vecinos. Como
la regién esta protegida, tenemos severas dificultades para nuestro comercio extrarregional,
el cual se compone casi exclusivamente de bienes con un elevado componente de recursos
naturales: turismo, logistica, agropecuaria y en el futuro mineria o petréleo.

La responsabilidad de la politica no sera establecer quién debe crecer y quién no —
inclinaciones autoritarias que todavia existen en nuestro sistema politico—, sino
crear sistémicamente un marco de competitividad junto con mecanismos de apoyo
a inversiones y negocios de alta productividad. Ya existe este tipo de instrumentos,
pero en escalas modestas y ejecutadas con escasa coordinacion. Ademas, sus logros se
neutralizan como resultado de politicas populistas que ofrecen incentivos negativos.
Como ejemplo, en lugar de favorecer la reconversién de empresas que han quedado
obsoletas, se favorece su continuidad, empobreciendo y haciendo vulnerables a sus
trabajadores.



Cuando una cadena tiene destino global, la posibilidad de alcanzar escalas significativas
se acrecienta. Leche, granos, carne, lana o productos forestales exportan volimenes
significativos que permitirian alcanzar dimensiones competitivas, no solamente en el
producto que se exporta, sino también en la cadena de abastecimientos y probablemente
con menos horizonte en el valor agregado a la produccion del campo. Sin embargo,
pese a que las exportaciones son importantes, las cadenas de valor son muy simples, la
mayoria de los insumos son importados y la mayoria de los productos se exportan con
escaso valor agregado.

Si producimos pantalones para el mercado interno, la demanda se satura rapidamente.
Si se produce leche para Asia, la demanda es casi infinita, y ademas de la leche estaremos
en condiciones de exportar todos los insumos y servicios que abastecen a la cadena.

Los paises mas présperos del mundo tuvieron, en su mayoria, un desarrollo basado
en la agricultura, y a partir del alargamiento y la mayor complejidad de las cadenas
de valor se transformaron en paises présperos y diversificados que contintian siendo
agricolas. Los paises pequefios no tienen otra alternativa para la prosperidad que tener
economias abiertas, sistemas de abastecimiento baratos, gran capacidad de innovacién,
capital humano y organizaciones —redes, cadenas, mercados, impuestos, eficacia del
Estado— muy competitivas.

En un afio, la productividad no creci6, pero los salarios aumentaron mas del 20% en
délares y el gasto piblico se incrementé un 18% cuando la economia creci6 menos del
4%. Desequilibrios tan importantes traen consecuencias como las que trajeron a fines de
los noventa, principios de los ochenta y reiteradamente durante los afios sesenta y setenta.

2.2. Una prosperidad menos vulnerable

Por lo general, la produccién de commodities no presenta barreras —al menos
significativas— al ingreso de nuevos productores. Cualquiera puede producirlos. Hay
mejores y peores tierras, mejores y peores capacidades humanas y mejores y peores
organizaciones para articular la produccién y el mejor funcionamiento de los mercados.
En definitiva, las mejores combinaciones remunerardn mejor la fuerza de trabajo y los
recursos naturales, y las peores haran gente pobre. Los granjeros de Estados Unidos se
hacen ricos produciendo maiz y los campesinos hondurefios pasan hambre produciendo
lo mismo. Al fin del camino, todos los maices se venderan al mismo precio. Ese precio
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enriquecera a algunos y empobrecera a otros. Un tambero en Nueva Zelanda gana
USD 2000 y en Uruguay menos de USD 1000, produciendo ambos lo mismo, que se
exporta al mismo precio. La cadena de valor en Nueva Zelanda es significativamente
mas productiva que la uruguaya. Quienes producen con el menor costo de produccién
podran remunerar mejor los recursos humanos y naturales, pero esencialmente no
existen obstaculos para que muchos productores del mundo puedan producir lo mismo
que en los paises mas competitivos.

Como la mayor parte de la oferta mundial de alimentos se produce en los propios
paises consumidores, el comercio es una pequefla parte de la oferta total —entre el 10
y el 15% para la mayoria de nuestros exportables—, y como la demanda es muy rigida,
cualquier variacién en la oferta, generalmente por motivos climaticos, produce fuertes
variaciones de precios. En sintesis, paises que dependen de la exportacién de alimentos
estan sujetos a una fuerte volatilidad en los ingresos.

Todo parece indicar que el desusado aumento de la demanda de alimentos se esta
moderando y en los afios que vienen podra haber un equilibrio mayor entre oferta y
demanda. Probablemente los niveles de precios permanezcan elevados con relacion a
lo ocurrido en décadas pasadas, pero por debajo de los niveles de 2011-2012. Asimismo,
los costos han aumentado a tasas que solamente podian ser soportadas por los precios
extraordinarios que se registraron.

La vulnerabilidad de una economia cuyas exportaciones dependen principalmente de
la exportacién de alimentos es muy grande. Lo sabemos por experiencia. Organizamos
una economia prociclica con la caracteristica de que en el ciclo alto no modificamos
las debilidades de la sociedad mediante cambios irreversibles y durante el ciclo bajo
caminamos hacia atras. No arreglamos ni la fractura social, ni la energia, ni la logistica,
ni la educacion, ni la competitividad.

Los paises de primera nos dan buenas lecciones acerca de como bajar las vulnerabilidades
del sistema:

a. Ahorrar en los ciclos de alta y achicar en los de baja.

b. Extender las cadenas competitivas hacia adelante y hacia atras. Como modelo
lejano, pero modelo al fin, la agricultura de Estados Unidos, la mas eficiente del
mundo, es apenas un apéndice menor de las verdaderas industrias que son las
que proveen de innovaciones el mundo: genética, transgénicos, biotecnologia,



agroquimicos, maquinaria, investigacion cientifica, alimentos, supermercados en
el mundo entero... Lo mismo podriamos decir de Europa o de Oceania. Al contrario,
nuestras cadenas de alimentos empiezan importando todo y exportando casi en
bruto. Hay muchas lecciones para aprender.

Cada vez mas en nuestro pais, las industrias donde se trabaja con innovacién y
calidad mundial estdn en manos extranjeras. Son el tltimo apéndice de empresas
globales que tienen su centro de comando en Finlandia, Estados Unidos, Brasil,
Nueva Zelanda o Alemania. Dificilmente desde esas lejanias haya interés por
desarrollar las cadenas de valor en Uruguay. Aquellos a quienes las cosas les salen
mejor se preocupan de mantener un centro de comando de iniciativas nacionales;
una comunidad empresarial local que piense localmente y emprenda localmente.
También un gobierno que no la ataque permanentemente y la obligue a refugiarse.
Pasamos una década de oportunidades y el comando de los asuntos nacionales se
extranjerizo.

2.3. Bases estratégicas de
la productividad y la competitividad

Aumentar la productividad y la competitividad exige poner el foco en ciertos elementos
de caracter estratégico:

a.

Las capacidades humanas. El concepto comprende un amplio y complejo entramado
que suma el mejoramiento de valores compartidos, convivencia, cultura, desarrollo
intelectual, educacion, informacién, integracién social, formacién profesional y
técnica. Junto con ello, la construccién de sistemas de gestién, de organizacién
y creacién de instituciones que son el resultado de la suma de calificaciones
individuales y conforman el capital social que caracteriza a la sociedad. Una
economia fuerte y de baja vulnerabilidad descansa mas que en ninguna otra cosa
en toda la escala de capacidades humanas, de reglas de juego y en los sistemas
implementados para asegurar su cumplimiento.

La prolongacion de las cadenas de valor y la evolucién hacia etapas de mayor
complejidad de innovacién y tecnologia y mejores resultados en términos de valor
agregado, productividady calidad del empleo; especialmente en lo referido al agregado
de servicios: comercializacién, logistica, diferenciacion, calidad, certificacion,
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marcas. Probablemente haya mayores horizontes en materia de servicios que de
desarrollo de manufacturas, aunque los limites los deberian imponer los mercados
funcionando de la forma menos distorsionada posible.

Una comunidad empresarial con buen didlogo con el gobierno. Cambiar conflicto
por cooperacion. Mejorar la confianza y los incentivos para difundir visiones de
largo plazo.

Infraestructura y logistica. Los paises de primera nos muestran los notables
resultados de las inversiones que contribuyen a reducir los costos y la calidad de
la infraestructura —energia, comunicaciones— y de los costos de transferencia
de bienes. Nuestros monopolios determinan atraso tecnol6gico, burocracia y
encarecimiento. En la etapa de mayor crecimiento de los granos y los productos
forestales —mercaderias de bajo valor con relacién al volumen— se produjo el
mayor abandono de las inversiones.

Las politicas macroeconémicas y los incentivos. La economia en una sociedad
dependiente de los mercados de alimentos, de alta vulnerabilidad, ha estado
sometida a ciclos de déficit y superavit que no fueron aprovechados para reducir
la vulnerabilidad y estabilizar la economia. Por el contrario, se aumentaron por
encima de la productividad las remuneraciones al Estado y a los salarios de las
corporaciones mas organizadas, dificultando y postergando los ajustes en las fases
de desaceleracién. Las consecuencias han sido que estas etapas se acompafiaran de
inflaci6n y apreciacion del tipo de cambio.

Los costos fiscales. Asociada a la modalidad prociclica, existe una alta propension del
sistema politico y del sistema burocratico predominante a asumir responsabilidades
del sector ptblico con productividad decreciente. Las estrategias ptblico-privadas
—que se han postergado— o la contratacién de gestion privada suele dar mejores
resultados. Las experiencias recientes de desborde del sistema ptiblico han mostrado
hasta qué niveles la gestion publica ha resultado ineficaz y excesivamente cara.



3. ENERGIA, TRANSPORTE, Y MEDIO AMBIENTE

3.1. Infraestructura para el desarrollo de largo plazo

La infraestructura, sea en los aspectos logisticos —carreteras, puertos, aeropuertos,
ferrocarril—, energéticos —combustibles y energia eléctrica— o de telecomunicaciones,
condiciona la productividad del pais y por lo tanto su competitividad. También afecta la
calidad de vida de los ciudadanos y sus posibilidades de desarrollo y el de sus familias.
Tanto los costos y posibilidades de transporte y los tiempos de conexién con el mundo
como la disponibilidad de energia para usos productivos condicionan fuertemente la
competitividad del pais y sus empresas, y son elementos especialmente criticos para un
pais pequefio en un mundo cada vez mas interconectado y globalizado. Por otra parte, el
acceso a bienes y servicios de calidad para la poblacién esta cada vez mas asociado a la
disponibilidad de energia en los hogares y en los diferentes servicios a costos razonables
y con calidades acordes, asi como la disponibilidad de servicios logisticos que permitan el
transporte de personas y bienes en tiempos breves, con certeza y costo adecuado.

En otras palabras, la infraestructura es un elemento clave del desarrollo econémico, de la
competitividad de las empresas y de la capacidad del pais de ser atractivo para la localizacién
de inversiones, pero también es imprescindible para asegurar a la poblacién una calidad de
vida digna y acorde con las necesidades del mundo actual.

La tematica de infraestructura se debe analizar con base en dos dimensiones:

a. Costos y eficiencia —es decir, la posibilidad de mejorar la competitividad de la
economia nacional y el acceso de los sectores menos favorecidos—. Esta dimensién
debe considerarse fundamentalmente en términos esperados en virtud de las
numerosas contingencias que afectan los temas de infraestructura y en particular
los energéticos. En este sentido, la disponibilidad o seguridad de suministro —esto
es, la posibilidad de contar con el recurso cuando se necesita, aun a costos mayores,
debe estar incorporada en los analisis costo-beneficio.

b. Impacto ambiental. Esta es una dimension cada vez mads relevante, dadas las
consecuencias muy serias que la sobreexplotacion de los recursos naturales o su
contaminacion tendrd para las generaciones futuras. El desarrollo debe construir
con responsabilidad intergeneracional y no comprometer el futuro de las nuevas
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generaciones en aras de un crecimiento econémico mediato que no respete el medio
ambiente. Se trata de desarrollar una politica ambiental con sustentabilidad propia,
pero ademas con una fuerte base politica, buscando consensos nacionales en los
grandes temas que le den soporte y rumbo e identifiquen al Uruguay en el contexto
mundial como una sociedad que crece en igualdad y armonia con su ambiente.

La solucién 6ptima para el pais debe balancear adecuadamente estas dos dimensiones.
Las caracteristicas de los bienes y servicios a proveer estan asociadas a un conjunto de
aspectos que requieren una intensa regulacion econémica combinada con participacién
publica. Esta altima debe evaluarse en los términos estratégicos antes mencionados.

3.2. Lineas de continuidad y bisqueda de consensos

Aligual que en las otras dimensiones mencionadas en el programa, es posible identificar
aspectos en los que se han ido construyendo consensos y se han verificado avances.

En primer lugar, en materia energética, si bien se observa lentitud en la concrecion
de una serie de iniciativas, se han constatado avances en términos de orientacién y de
proyectos. Se pueden destacar los siguientes elementos positivos:

a. Se ha impulsado un plan energético, con acuerdo entre todos los partidos
politicos, que incluye la diversificacién de la matriz energética —incorporando
las energias renovables no convencionales (ERNC) y el gas natural—, un ambicioso
plan de inversiones con participacién publico-privada y profundiza, ademas, la
interconexién con las redes eléctricas de los paises vecinos.

b. Se ha impulsado la prospeccién y exploracion de nuestros suelos y plataforma
submarina para la btisqueda y eventual explotacion de yacimientos de hidrocarburos,
lo cual ha logrado un fuerte interés de empresas internacionales de primer nivel
que estan invirtiendo a riesgo en nuestro pais.

. Se han adjudicado los contratos y estdn comenzando o por comenzar las obras tanto
de las granjas edlicas como la planta térmica de generacién de ciclo combinado. Se
esta en una fase final de definicion para la construccién de una planta regasificadora
que permitird al pais aprovisionarse de gas natural mediante la compra de gas
natural licuado (GNL) en diferentes origenes.



d. Se han aprovechado oportunidades presentes en el mercado internacional para el
suministro de tecnologia necesaria para las ERNC —madquinas eélicas y paneles
fotovoltaicos— y nos ha permitido avanzar en la introducciéon de estas nuevas
fuentes en la matriz energética.

e. Asimismo, la decision de incorporar el gas natural esta alineada con la evolucion
del mercado internacional de este energético, en pleno desarrollo en el mundo por
la explotacion de las reservas no convencionales (shale gas), en expansion en los
altimos afios en Estados Unidos y Canada, entre otros paises. Esto hace prever un
aumento constante de la oferta, concomitantemente con la caida o contencion de
los precios internacionales del gas. La aparicion de un mercado global para el GNL
mediante el desarrollo de terminales de licuefaccién y de regasificacion, asi como
buques gasiferos de gran porte, representa un desarrollo auspicioso que podemos
aprovechar. En suma, el GNL se ira transformando en un commodity que podra ser
transado globalmente, como hoy lo es el petréleo, y el Uruguay va a estar jugando
en ese mercado.

f. Se han realizado inversiones significativas en el sector combustibles: por un
lado, la planta de desulfurizacion en la refineria de La Teja de la Administracién
Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP); por otro, las inversiones
en biocombustibles y el impulso a su utilizacién en el transporte por parte de
Alcoholes del Uruguay (ALUR), mds alld de los cuestionamientos que veremos mas
adelante.

g. Finalmente, aunque con problemas, se pudo suplir la demanda eléctrica aun en los
periodos de dificultades —por falta de lluvias y por las restricciones energéticas de
los paises vecinos—, aunque a costos altos y con soluciones poco ortodoxas, como
el alquiler de plantas térmicas de ciclo abierto.

En segundo lugar, en relaciéon con el transporte y la logistica, se han promovido
proyectos de diverso tipo, como el puerto de aguas profundas, la mejora del puerto
de Nueva Palmira, la revitalizacién del ferrocarril y la mejora de la red vial nacional.
No obstante, casi todos estos proyectos no han llegado todavia a su fase de ejecucion.
En la mejora de la red vial ha habido avances, pero muy menores para una demanda
en crecimiento exponencial con el auge de la agroexportacion. El desarrollo de la
navegacion fluvial por el rio Uruguay a partir del establecimiento de UPM —Botnia—
ha sido un acierto que se puede reforzar con el transporte de rolos desde Mbopicua
hasta Conchillas para Montes del Plata.
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En tercer término, la legislacién en materia ambiental en Uruguay es relativamente
avanzada y completa, producto del consenso entre las fuerzas politicas en democracia.
Se destacan:

a. Los planes de manejo de suelos implementados a partir del afio 2013, aunque con
un retraso importante, han sido un avance para controlar de manera mas efectiva
la erosion de los suelos —un recurso natural finito y estratégico para Uruguay—.

b. La politica nacional de aguas —ley 18.610— es un avance importante en la gestion
de los recursos hidricos del pais en una visién de manejo por cuenca hidrica,
aunque presenta superposiciones importantes con otras competencias.

3.3. Problemas estructurales que persisten

El primer diagnéstico muestra que los logros identificados estdn mas concentrados
en los programas y proyectos que en los resultados: existen dificultades de gestién de
los proyectos, tanto por la lentitud en la toma de decisiones como por los problemas e
imprevistos que se han encontrado y los altos costos de aprendizaje. Esto ha implicado
tiempos largos y costos importantes para los proyectos estratégicos —plantas edlicas,
interconexién con Brasil, planta de ciclo combinado, puerto de aguas profundas, planta
regasificadora, entre otros—, que en su mayoria no estan atin operativos.

Los problemas en el area energética se deben a cuestiones estructurales combinadas
con debilidades de gestién y orientacién de las politicas piblicas. En lo que sigue
listamos las principales —algunas estructurales, otras de gestion y combinadas—:

a. Alta dependencia del recurso hidraulico en la generacion eléctrica y fuerte
dependencia de soluciones costosas —parque térmico a gasoil, alquiler de
maquinas, importacién de electricidad a precio spot— y poco fiables —importacién
de electricidad que puede no estar disponible— en el caso de afios de pocas lluvias.
Todavia falta una dotacién de fuentes en firme suficiente y adecuada.

b. Problemas de escala propios del pais, que le producen disyuntivas complicadas, como
el dilema entre desarrollar proyectos regionales con alta dependencia de la erratica
politica del Mercosur o asumir mayores costos por capacidades excesivas, lo cual a
su vez distorsiona las decisiones futuras —por ejemplo, al tener la regasificadora
habra una fuerte presion para utilizarla en desmedro de futuros planes e6licos—.



C.

En

Alto costo del combustible para el transporte de cargas, con esquema impositivo
que penaliza la produccién y el transporte. Ademads, hay una tendencia creciente
al consumo de gasoil debido al aumento del transporte de carga, que implicara
un desbalance en la refineria con exceso de naftas o impulso a la importacion de
gasoil —hasta ahora se recurri6 a esto por no contar con gasoil de bajo contenido
de azufre, pero es de esperar que la situacién se revierta con la desulfurizacién
reciente—.

El avance en la introduccién de los biocombustibles se ha hecho mediante inversién
publica en un formato de sociedad anénima (ALUR) controlada por ANCAP.
Esta estructuracion no genera incentivos para la transparencia del mercado de
biocombustibles —lo transforma en un monopolio de hecho—, ni en la fijacién de
tarifas —en los hechos ANCAP pagara lo necesario para que ALUR sea rentable—,
ni permite captar inversion privada, ni asegura la eficiencia operativa en ALUR, que
no tiene mecanismos de rendicion de cuentas claros ni la presion de la competencia.
Por un lado, es posible que se hayan desperdiciado oportunidades de inversién
privada en el sector de biocombustibles —el cual ademas esta fuertemente ligado al
sector agricola, que ha resultado muy dindmico en esta materia—. Por otra parte,
es muy posible que el pais esté acumulando un pasivo a futuro con esta iniciativa,
lo que hace necesaria una evaluacién urgente, con toda la informacién sobre el
resultado econémico-financiero de este proyecto.

Finalmente, cabe destacar que las inversiones que el sector energético tiene en
marcha o debe encarar en los proximos afios son extremadamente elevadas —del
orden de las decenas de miles de millones de délares en la préxima década—, lo
cual hace especialmente sensible la cuestion de su financiamiento y de los arreglos
institucionales necesarios para incentivar la radicacion de inversiones en el sector.
La receptividad del sector privado a los planes en ERNC es una muestra de lo que se
puede lograr al respecto y se deberia profundizar.

el area del transporte y la logistica se observa el siguiente conjunto de problemas:

Limitaciones de capacidad en el puerto de Montevideo, que requiere inversiones y
racionalizacién. Problemas de impacto de la zona urbana donde se enmarca en la
operativa del puerto.

El puerto de Nueva Palmira también enfrenta dificultades, y en particular toda la
problematica del dragado del canal y el diferendo con Argentina, que limitan su
potencial como puerta de la hidrovia.
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c. Limitaciones de escala para desarrollar un puerto de aguas profundas viable, lo cual
requiere pensar en un desarrollo gradual, comenzando con un puerto granelero —
graneles liquidos y s6lidos— de relativamente baja inversion.

d. El sector de transporte de cargas es fuertemente dependiente del transporte
carretero en camiones, con un intenso desgaste sobre las rutas y alto costo debido
al precio de los combustibles (gasoil).

e. Se requiere una inversién fuerte en rutas para el transporte carretero y en
infraestructura urbana acorde para evitar la congestion y facilitar el flujo de cargas
hacia y desde los puertos.

En la dimensién medioambiental la estructura institucional del pais necesita ajustes
de importancia que le den mayor efectividad a la gestién. El actual Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) puede haber sido
una solucion efectiva en los aflos de su creacién (década de los noventa), pero atendiendo
a la presion sobre el ambiente —actual y futura— ha perdido efectividad y se requiere
una institucionalidad mas moderna y especifica. Los problemas son los siguientes:

a. No se ha construido una integralidad de la gestion ambiental nacional. Existen
politicas divorciadas en distintos organismos ejecutivos, en particular entre las
politicas de proteccion del ambiente y las politicas productivas con impacto en
el crecimiento econémico. Las grandes iniciativas en materia de infraestructura
constituyen la oportunidad para el desarrollo de este enfoque integral, al establecer
instancias de coordinacién obligatorias entre las distintas agencias de gobierno
involucradas.

b. El actual gobierno viene implementando la Politica Nacional de Aguas con suma
lentitud y debilidad. Ademas, no ha instrumentado algunos de sus aspectos, como el
cobro del canon por el uso de agua, para no enfrentar intereses corporativos.

c. La actual Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible —n.° 18.308—
genera un abanico de instrumentos territoriales que se superponen o contradicen
con otros instrumentos de la gestién ambiental. Esto ha generado importantes
incertidumbres a los emprendimientos productivos en cuanto a su radicacion.



Destacamos como elemento central la necesidad de inversiones en el sector de
infraestructura, donde la falta de un esquema institucional claro para la captacion de
inversiones privadas hace temer una fuerte recurrencia a las inversiones ptblicas con
apoyo en la cuenta fiscal, lo cual sin duda se transformara en una restriccion seria en
afios de menor bonanza econémica. En este sentido, es necesario avanzar en clarificar
las reglas y la regulacién econdémica de todo este sector de actividad a fin de generar
un esquema de incentivos al sector privado acorde con los desafios que crecientemente
estara enfrentando el pais.

3.4. Lineas de accion

Se identifica un conjunto de acciones prioritarias en el area energética:

a.

Energia eléctrica. Se requieren inversiones nuevas en todas las etapas del proceso
—generacion, transporte y distribucién de electricidad—, asi como concretar el
respaldo firme a través de centrales de ciclo combinado. Es necesario concretar el
plan eélico y de forma complementaria terminar el proceso de interconexién con
Brasil que la haga totalmente operativa en los flujos comerciales en ambos sentidos.
Las inversiones en distribucion de electricidad hasta ahora relegadas es necesario
reactivarlas —dado el marco legal, esto es de competencia piblica—. En el mismo
sentido se debe profundizar el desarrollo de biomasa energética.

Gas natural. Es preciso desarrollar el proyecto de planta regasificadora soportada por
consumos genuinos y esquema de gobernanza sano. Desarrollar usos alternativos
del gas en la generacion térmica, en las flotas de transporte, exportacién de gas o
electricidad para uso de capacidad ociosa.

Continuar la prospeccién de petréleo y gas.

Plantear un esquema dinamico de financiamiento de los proyectos capaz de
captar inversiones privadas importantes, profundizando lo desarrollado con las
ERNC y extendiéndolo a otros proyectos de gran porte —centrales adicionales
de ciclo combinado, por ejemplo—. Eventualmente incorporar la discusién del
financiamiento de las empresas ptiblicas y su apertura al mercado de capitales.
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En materia de infraestructura de transporte se necesita:

a.

d.

Darle prioridad al desarrollo de la red vial mediante esquemas de financiamiento
que pueden ser innovadores —el que rompe mds paga mas—, pero que requieren
ser viables e implementados en plazos razonables.

Respecto a la red de puertos existentes, el dragado en los canales uruguayos es
una prioridad estratégica. Ademas, son necesarias inversiones en la mejora de los
accesos y almacenamientos vinculados al puerto de Montevideo para mantener el
nivel de su competitividad regional.

Con relacién al nuevo puerto de aguas profundas, se requiere consolidar un paquete
de cargas atractivo en la zona —recursos minerales, forestacion/celulosa, posible
mudanza de boya petrolera y eventualmente la regasificadora— y mejorar la red
vial para el acceso de la region —Brasil, Paraguay y Bolivia—.

Reformar el esquema impositivo para los combustibles.

Las iniciativas de gobierno a impulsar en el area ambiental son:

a.

Institucionalidad ambiental. Se impulsara la creacion de un Ministerio del Ambiente
que unifique al menos las actuales Direccién Nacional de Medio Ambiente,
Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial y Direccion Nacional de Agua.
Este ministerio tendra la tarea especifica de elaborar las politicas en las materias
indicadas —agua, ambiente y territorio— y coordinar las acciones con los demas
ministerios para que no se produzca antagonismo ni disociacién entre la promocién
productiva y los aspectos ambientales. En su seno y con dependencia politica de este
ministerio, pero con autonomia presupuestal y de gestién, se propone la creacién
de una Agencia de Control Ambiental con un rol preponderantemente ejecutivo,
donde se retinan las acciones para el control de las actividades en el territorio y
aspectos de habilitaciones y permisos ambientales. También se creara un nivel
de coordinacién con los distintos niveles de gestion politica de nuestro pais —
gobiernos departamentales y gobiernos locales—, propiciando la descentralizacion
real de la gestion del ambiente con recursos propios redistribuidos del presupuesto
nacional.

Uso del suelo y proteccién del agua. Se propone aplicar una politica correctiva y
preventiva del deterioro suelo-agua. En materia de suelos, profundizar la exigencia



de los planes de manejo de suelos en forma universal y ampliada a otros usos
ademas de la agricultura y con el control estricto del cumplimiento de aquello
que se compromete, de forma de controlar la erosién de los suelos —un bien
intergeneracional— y la aplicacion correcta de los agroquimicos estrictamente
necesarios, de forma que luego no deriven por el lavado de las lluvias a las aguas
superficiales y subterraneas.

En materia de agua se requiere avanzar en una planificacién ambiental del territorio,
restringiendo algunas actividades en areas que sean fuente de agua potable para la
poblacién o areas de recarga de acuiferos estratégicos. Se deberdn tomar decisiones
de ordenamiento territorial, como declarar areas de especial proteccién algunas
cuencas hidricas y areas de recarga de acuiferos estratégicas para el pais, e instaurar
en ellas un sistema selectivo de la produccién, como la posibilidad de no usar
plaguicidas, a fin de propiciar la produccién natural libre de productos quimicos
en la cuenca hidrografica. Esto podra incluir como instrumento la aplicacién
de un subsidio inteligente del Estado sobre la diferencia de rentabilidad, en una
planificacién estatal moderna del Estado que proteja y dé marco al privado para
producir bajo reglas claras. Instrumentar el cobro por el uso dispuesto en la ley
18.610 —Politica Nacional de Aguas—, que se aplicaria a todos los usuarios del
agua —industria, regantes— como un instrumento de estricta equidad y generaria
un fondo que se invertiria integramente en planes de acciones concretas para
mantener la calidad y la sustentabilidad de la propia fuente de agua. Por tanto, se
instrumentara diferencialmente en funcién de la cuenca hidrica original.
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LQS DESAFIOS
DEL AREA SOCIAL







La mejor politica social de los dos gobiernos del Frente Amplio ha sido la politica
econémica. Es mads, sus avances en las politicas especificamente sociales, si bien en
algunos casos han sido significativos, globalmente se pueden valorar como mediocres,
por debajo de un nivel aceptable de eficacia. El fuerte acento en la asistencia y los
ingresos monetarios via salarios generé logros considerables, que son condicion
necesaria pero no suficiente para enfrentar los fuertes desafios que nuestro pais tiene
planteados en el area social. Las importantes prestaciones asistenciales brindadas no
mejoraron la integracion social de los asistidos, las mejoras de las remuneraciones no
se asociaron con mejoras de la productividad ni la competitividad de la economia.

Es relevante el descenso del ntimero de personas que viven en situacién de pobreza y
de indigencia —aun 12,4 % y un 0,5 % respectivamente— y que la tasa de desocupacién
haya bajado a un histérico 6 %. También se destacan el aumento de la formalidad
en el empleo y las mejoras en la cobertura de salud. Todo ello fue posible gracias a
un contexto internacional excepcionalmente favorable, combinado con una acertada
politica econémica y un importante esfuerzo de distribucién. Importa observar que
esos logros tienen fuertes diferencias segtin edades y sexo. El porcentaje de menores de
18 aflos en situaci6én de pobreza duplica al de los otros tramos de edad, y en Montevideo
lo triplica. La desocupacién de los jovenes es cuatro veces la de los mayores y la de las
mujeres duplica a la de los hombres.

Si bien con mas ingresos, Uruguay sigue siendo una sociedad fuertemente segmentada,
con escasa movilidad e incluso con muy reducida interaccién entre quienes se
encuentran integrados al sector moderno y dindmico de la economia y el trabajo y
quienes no lo estan. Los datos muestran que un adolescente hijo de padres con bajo
nivel educativo y con empleos semicalificados ni siquiera tiene la expectativa de
realizar estudios universitarios y tampoco de acceder a puestos de trabajo con alta
remuneracién y por lo tanto alta productividad.

) © 00 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 —

Partido Independiente

Las importantes
prestaciones asistenciales
brindadas no mejoraron
la integracion social

de los asistidos.



Transformar el crecimiento en desarrollo humano

Los avances registrados en
los indicadores sociales
no tienen bases solidas en
tanto el pais ha sufrido
un importante

deterioro educativo.

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 —

Los avances registrados en los indicadores sociales no tienen bases sélidas en tanto el
pais ha sufrido un importante deterioro educativo si lo analizamos en relacién con el
resto del mundo y de Ameérica Latina. La cobertura de la educacién media y la brecha
en la calidad de los aprendizajes entre sectores sociales son de las peores de la region.
Estas desigualdades en los nifios y adolescentes de hoy son un firme pronéstico de las
que sufriremos cuando sean adultos e ingresen al mercado laboral. Vamos rumbo a ser
una sociedad mucho mas inequitativa que en el pasado.

Debemos preguntarnos por la sostenibilidad de los avances logrados, que los datos
muestran que adolecen de gran fragilidad:

+ Primero, por su fuerte dependencia de la situacion econémica y consecuentemente
de los precios internacionales. No tienen sustentos sélidos en la sociedad y tampoco
en las politicas sociales.

+ Segundo, porque en sus resultados benefician mucho menos a los nifios, a los
adolescentes y a los jovenes que al resto de la sociedad, y les generan mayor
vulnerabilidad frente a eventuales contextos menos favorables. Las mayores
desigualdades en las nuevas generaciones son un prondstico de una sociedad
progresivamente mas desigual.

+ Tercero, porque no aportan a la mejora de la competitividad y la productividad
en el corto y especialmente en el mediano y largo plazo. Y si no se incrementan
la competitividad y la productividad, tanto del pais como de sus distintos sectores
sociales, la mejora de la equidad interna y del bienestar colectivo no es sustentable.
Se carece de los recursos y también de los incentivos para mejorar la distribucion.

En este documento no se hace una revision exhaustiva de la diversidad de politicas y
programas sociales, sino que se pone el foco en las prioridades estratégicas para mejorar
sus alcances y resultados. Entre esos énfasis se tomaron opciones que posibilitaran
mayor profundidad en algunos temas y no supusieran una excesiva extension del
documento, como, por ejemplo, priorizar las politicas de transferencias monetarias
contributivas y no abordar las no contributivas, o concentrarnos en la educacion
inicial, primaria y media mas que en la terciaria y la universitaria.



1. ASISTENCIA Y PROMOCION

1.1. Estado de situacion

Uno de los principales cambios y logros de las politicas sociales de las dos
administraciones frenteamplistas fue la incorporacion de componentes importantes
de prestaciones asistenciales no contributivas a la estructura de las politicas sociales
uruguayas, basicamente primero a través del Plan de Emergencia y después mediante la
redefinicion y el reforzamiento de las Asignaciones Familiares, que se complementan
con otros apoyos —por ejemplo, en alimentacién— de menor entidad.

Los datos muestran que, para los sectores que se encuentran en situacién mas critica
y de exclusion mas prolongada, recibir asistencia econémica es condicién necesaria
para superar su situacion, pero no es condicién suficiente. Evaluaciones rigurosas en
varios paises muestran que la entrega de dinero con contrapartidas (de desarrollo de los
beneficiarios y especialmente de sus hijos) es de las formas mas eficaces de asistencia
a los mas pobres. Debe reconocerse que no era facil crear una nueva modalidad de
asistencia con muchos recursos por fuera del viejo aparato de bienestar uruguayo,
férreamente compartimentado en el mend de intervenciones sectoriales —salud,
educacion y vivienda como los mas importantes—.

El problema es que los datos indican que se repartié el dinero, pero no se logré avanzar
en la efectiva integracién social. El cumplimiento de las condicionalidades en muchos
casos es incierto porque los mecanismos para obtener la informacién avanzan lenta,
trabajosa y muy desigualmente entre los diversos organismos que deberian proveerla.
En algunos de los responsables de exigirlas parece primar cierto paternalismo que les
quita conviccién a la hora de hacerlo. El problema es que seguir asistiendo a quien no
cumple un compromiso asumido es quitarle dignidad y generarle dependencia, todo lo
contrario de lo que deberia lograr la politica social.

Otro avance de la etapa frenteamplista fue la creacién del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES). Sin embargo, como no logré gestionar adecuadamente el Plan de Emergencia,
la responsabilidad de las Asignaciones Familiares se le transfiri6 al Banco de Prevision
Social, que es un organismo pensado y organizado para administrar transferencias
contributivas (pasividades, seguro de desempleo) y no prestaciones no contributivas,
que deben gestionarse como parte de una estrategia de promocién y apoyo integral de
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las familias. La herramienta se quedé sin quien la maneje adecuadamente y el MIDES
se quedo sin su principal herramienta de intervencion e incluso de articulacién con los
otros organismos que intervienen en las politicas sociales.

1.2. Propuestas

a.

Mantener las Asignaciones Familiares, fortaleciendo y mejorando su eficacia
promocional a través de los componentes y criterios que se plantean a continuaci6n.

Exigir el efectivo cumplimiento de las contrapartidas de atencién de salud y
asistencia a la educacién.

Establecer un sistema de transferencias decrecientes en determinados plazos,
para aquellas familias que se entienda que estan en condiciones de compensar
los ingresos que dejen de percibir por este concepto.

Crear un repertorio mas amplio de condicionalidades que acompafien distintas
situaciones del proceso de desarrollo de las personas; por ejemplo, completar la
documentacién de todos los integrantes de la familia, realizar el tratamiento
de problemas de salud, no solo asistir a la educacién formal sino aprobarla,
capacitarse para el trabajo, entre otras.

Desarrollar y fortalecer el sistema de informacion y gestion de las transferencias
(incluyendo la coordinacién con los otros organismos concernidos, como
por ejemplo los de educacion o salud), de tal forma que permita detectar el
incumplimiento de las condicionalidades y posibilite una rapida emision de
advertencias, luego la interrupcién de las transferencias cuando corresponda y
finalmente también su restitucién, una vez que se verifique su cumplimiento.

Mejorar y potenciar el trabajo que realizan los organismos a cargo de las
condicionalidades, como los de salud y educacién, procurando que el apoyo
econémico sea una oportunidad y un recurso para cumplir mejor sus objetivos
y evitando que operen mecanismos de estigmatizacién de los beneficiarios de
Asignaciones Familiares (lo que exigird, por ejemplo, no identificarlos como
tales, salvo cuando sea estrictamente necesario hacerlo).



Partido Independiente

+ Realizar un acompaflamiento individualizado de las familias que reciben
Asignaciones Familiares, especialmente (i) para acordar las sucesivas
condicionalidades a cumplir (ii) en aquellos casos en que se registre su
incumplimiento, para apoyar a que lo superen y (iii) para facilitar la informacion,
la vinculacion y el acceso a diversos servicios, incluidos los relacionados con las
condicionalidades, asi como otros que puedan requerir.

Realizar un
acompafiamiento
individualizado de las
familias que reciben
Asignaciones Familiares.

+  Ofrecer grupos de intercambio y apoyo mutuo que completen la transferencia
monetaria con espacios de respaldo afectivo y también de orientacién a los
integrantes de las familias (por ejemplo, grupos de madres).

b. Con el propésito de viabilizar las propuestas anteriores, encomendar la conduccién
y la gestion de las Asignaciones Familiares al Ministerio de Desarrollo Social, lo que
no obsta que este se apoye en el BPS para ejecutar los pagos o para otras acciones
en las que se considere que puede auxiliarlo.
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2. EDUCACION

2.1. Estado de situacion

La educacién es un componente determinante en el desarrollo humano; factor
de movilidad social y de impulso de las transformaciones sociales. Es la tinica via
que nos garantiza el desarrollo integral del pais. Es necesario dar un viraje en las
politicas educativas de una magnitud y direccion tales que hagan factible lograr en los
proximos afios avances sustantivos en los logros educativos, en la universalizacién de
la cobertura de educacién media, en la mayor eficiencia del sistema y, sobre todo, en
su contribucién al desarrollo del pais.

Uruguay vive una verdadera tragedia nacional. El Anuario Estadistico 2011 del
Ministerio de Educacién y Cultura (MEC) muestra que solo el 8 % de los estudiantes
pobres culmina la educacién secundaria, mientras este resultado es del 70 % entre
los alumnos de los sectores socioeconémicos mas favorecidos. El sistema educativo
uruguayo se caracteriza por exhibir, desde hace afios, un alto indice de abandono y
rezago y, como contrapartida, una baja tasa de egresos en educacién ptblica obligatoria.
Solo uno de cada tres estudiantes pobres culmina los tres afios de educacién basica,
mientras que practicamente todos los estudiantes de mayor posicién econémica culmina
el ciclo (94,9 %). Pero entre quienes se mantienen dentro del sistema educativo la
distribuci6n de aprendizajes esta entre las mas regresivas de la regién. Muchos j6venes
no logran los niveles educativos que les permitirian continuar con éxito sus estudios
y ademds muchos de ellos abandonan el sistema educativo sin haber desarrollado los
niveles de competencia basica en lengua y matemadtica que les permitirian integrarse
productivamente a la sociedad actual.

2.2. Propuestas

Con el propésito de definir e implementar metas medibles periédicamente, orientadas a
mejorar la equidad y la calidad de la educacién inicial, primaria, media y la formacion
docente, se formulan a continuacién siete lineas de accién.



a. Cambiar la estructura y el funcionamiento del gobierno de
la educacion

+ Asignar las principales responsabilidades de la politica educativa a las autoridades
nacionales, con instancias de consulta a los distintos actores del sistema educativo.

+ Racionalizar la estructura; por ejemplo, reemplazar los multiples 6rganos colegiados
por cargos unipersonales, que también cuenten con mecanismos de consulta
obligatoria pero no vinculante.

+ Fortalecer y dotar de progresiva autonomia a la gestién de los centros educativos. Esto
supone una descentralizacién que transfiera recursos, capacidades de decisién y también
responsabilidad a cada centro y, con distintos roles, a sus distintos actores locales.

b. Fortalecer el rol de los directores y la capacidad de gestion
de cada centro

Esta linea fue convenida en el acuerdo multipartidario del 2012, pero no se ha cumplido
ni se observa voluntad de hacerlo. La evidencia es que el Promejora fue la Gnica
estrategia seria y consistente en esta direccion, pero ha quedado reducido a una escala
testimonial. Ni siquiera se ha concretado la exigencia de permanencia de los docentes
durante por lo menos tres afios en un mismo centro. La rotacion hoy impide que se
conformen equipos docentes capaces de llevar adelante proyectos locales durante plazos
razonables. Pareceria que la rotacién se ha convertido en un derecho adquirido de un
sector de docentes, que por cierto no es mayoritario.

c. Dignificar y jerarquizar el rol docente

Buena parte de los docentes se sienten frustrados por su practica cotidiana, y los que
la realizan a cabalidad, con profesionalismo y con entusiasmo, lo logran mas a pesar
de las condiciones, de la organizacion y el funcionamiento, que apoyados por todo ello.

Deben mejorarse las condiciones de ejercicio de la docencia, crear equipos de trabajo,
concentrar horas en un centro, mejorar la formacion en servicio y, por supuesto,
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mejorar las remuneraciones, asocidndolas con otras medidas que viabilicen que esa
inversion se traduzca en mejor calidad de la ensefianza y sobre todo de los aprendizajes.

Dignificar supone mejores ingresos, mejores condiciones y también mejores exigencias
y formas de evaluacion. En definitiva, estamos hablando de una redefinicién de los
contratos docentes, que por supuesto debera negociarse con los sindicatos, pero en la
cual debe ser muy clara la iniciativa y la propuesta del gobierno.

En esta perspectiva debe redefinirse la formacién docente, dandole caracter
universitario, vinculdandola estrechamente con los mejores dmbitos académicos de
cada drea disciplinaria y, a la vez, estableciendo articulaciones permanentes, fuertes y
dindmicas, con los procesos de cambio y con la vida cotidiana del sistema educativo.

d. Refundar el acuerdo entre cada centro educativo, sus
estudiantes y sus familias

Los datos indican que para los sectores de menores ingresos la educacién ha perdido
capacidad de atraccién. Varios estudios muestran que muchos jévenes dejan de asistir en
la educacion media, incluso cuando tienen fuertes incentivos econémicos. Aun con ese
supuesto incentivo, los estudiantes y sus familias optan por abandonar los centros educativos
publicos. Otros van a centros privados y los mas al mercado de trabajo o a la calle.

El acuerdo consistira en que el centro se comprometa a lograr ciertos resultados y pueda
confiarse en que lo conseguira. Educandos y familias sabran qué esperar y contaran
con los medios para ir controlando que ello se cumpla. También podran adecuar esos
resultados a sus necesidades, sus puntos de partida y sus preferencias; nunca todo ello
debera ser excusa para rebajar los niveles de logro y de aprendizaje.

e. Mejorar la gestion de recursos e infraestructura

Cada escuela, liceo o escuela técnica debe planificar, gestionar y evaluar su trabajo
educativo y la gestién de sus recursos. Debera trabajarse hacia el cambio de asignacién
de los docentes a cada centro y concretar su permanencia durante por lo menos tres afios.



En la asignacién deberan tenerse en cuenta las necesidades y conveniencias de cada
centro educativo; no como hasta ahora, en que la asignacién es una decisién exclusiva
de cada docente, con base en sus méritos.

Los centros educativos deben ser los que realicen el mantenimiento y las reformas de
infraestructura hasta determinado limite, como estrategia para superar el deterioro y la
incapacidad de gestion edilicia que ha tomado conocimiento piblico en los tltimos afios.

Quienes pueden tomar y luego implementar las mejores y mas oportunas decisiones
sobre los locales son los propios centros. Alli esta la mejor informacion y ellos son los
principales interesados en que eso se haga y se haga bien. También son los que mejor
pueden administrar la ejecucion y controlar a quienes realicen las reparaciones y obras
necesarias. Incluso estan en mejores condiciones de identificar y seleccionar a quiénes
contratar.

Todo esto requerira primero incrementar los recursos de cada centro, pero justamente
es alli donde debe lograrse mayor capacidad operativa y no en niveles centrales, que
responden mal, tarde y nunca a las necesidades locales.

f. Aumentar la inversion y el gasto educativo con
condicionalidades

Existe un amplio consenso, tanto en el gobierno como en la oposicion, en que se gasta
en la educacién mucho mas que en décadas pasadas y eso es bueno, pero que existe
un grave problema en el hecho de que ese incremento no muestra resultados tangibles
en cobertura y mucho menos en aprendizaje. Especialmente debe priorizarse el rubro
educativo si aparecen nuevas fuentes de recursos para el pais, como los vinculados a la
megamineria o eventuales yacimientos de petréleo.

Para los nuevos incrementos de gasto e inversion educativa y de los salarios del sector
se propone aplicar dos criterios rigurosos:

+ todo incremento debe asociarse a un determinado resultado

+ y condicionarse su efectivizacién a cambios a implementarse: nuevos roles, nuevos
servicios, nuevas modalidades de intervencion.

) © 00 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 —

Partido Independiente

Todo incremento
debe asociarse a un
determinado resultado.



Transformar el crecimiento en desarrollo humano

Crear la Agencia
de Acreditacion
de Instituciones

Universitarias,
que hace afios
esta estancada.

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 —

g. Optimizar el uso de los centros educativos privados

Se debe pensar en usufructuar los centros educativos privados en zonas donde los
centros estatales son insuficientes, especialmente con sectores de bajos ingresos. En la
educacién media existe un grave problema de cobertura y a la vez todos los afios hay
un namero de adolescentes que quieren inscribirse pero no logran, o no lo hacen en los
centros que preferirian por cercania o por oferta educativa —nos referimos a las areas
ocupacionales de la Universidad del Trabajo del Uruguay (UTU)—.

En las mismas zonas existen centros educativos privados con capacidad ociosa, que han
expresado reiteradamente su disposicién e interés en recibir alumnos que no pueden
acceder a los estatales. Para ello debe asignarse financiamiento del Estado, con todos
los controles que correspondan, a los centros privados. El Gnico fundamento para no
hacerlo es una vision estatista perimida, que asigna algtn tipo de valor superior a los
centros gestionados directamente por el Estado.

h. En el nivel universitario, concretar y consolidar una serie de
reformas que tienen diferentes grados de avance

+ Consideramos prioritario crear la Agencia de Acreditacién de Instituciones
Universitarias, que hace afios esta estancada. Debe ser un instrumento para evaluar,
regular y sobre todo mejorar la calidad universitaria. Las exigencias y los criterios
deben ser los mismos para todas las universidades e institutos, superando el reflejo
corporativo que pretende proteger a la Universidad de la Reptblica (UDELAR), que es
el punto que ha impedido un amplio acuerdo sobre el tema. Esta Ley proporcionara
un marco normativo y un soporte sélido a la politica de educacién superior.

+  Crear el Instituto Universitario de Educacion, que brinde formacién y reconocimiento
universitario a los docentes de todos los niveles educativos. El Instituto debe
especializarse en educacién y articular su oferta educativa con las instituciones
universitarias de mejor calidad en cada area del conocimiento (por ejemplo,
matematicas, lengua, historia), dindoles libertad de eleccién a sus estudiantes y no
pretendiendo ser excelente en todos los temas, lo cual no seria viable.

+ Consolidar la recién creada Universidad Tecnoldgica a través de institutos
especializados en los diversos sectores productivos y por lo tanto radicados en las



diversas regiones en las cuales se concentra la actividad de cada uno de ellos.
La descentralizacion no estd en ubicar las oficinas centrales en el interior, sino
en que la capacidad de decision y la iniciativa estén cerca y se cuente con la
participacion directa de los actores productivos.

Potenciar a la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacion (ANII) como
promotora y lider de una fortalecida politica de ciencia y tecnologia, que integre la
produccién de conocimientos con los actores y las principales apuestas de desarrollo
econémico y social del pais.

Consolidar y potenciar las donaciones de empresas a proyectos de instituciones
universitarias, levantando los topes y las dificultades burocraticas hoy existentes.
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3. SALUD

3.1. Las finalidades de la politica y el sistema de salud

La realidad del sector debe analizarse a la luz de los principios que guian o deberian
guiar el disefio y el desempefio del sistema de salud, lo cual es relevante atendiendo
a que la ley 18.211, que crea el Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), confunde
principios, objetivos e instrumentos. Por lo tanto, comenzamos definiendo las grandes
finalidades a las que deben responder la politica y el sistema de salud, que sintetizamos
a continuacion:

+ Mantener y mejorar el nivel de salud de la poblacién.
+  Asegurar la universalidad de la cobertura asistencial y del acceso a los servicios.
+  Asegurar la sostenibilidad financiera del sistema a corto, mediano y largo plazo.

+ Asegurar la equidad en términos econémicos y asistenciales.

3.2. La situacion en grandes trazos

La reforma de la salud, que tuvo la virtud de capitalizar y potenciar una acumulacion
de avances y cambios que se produjeron en varios de los gobiernos previos, ha supuesto
una serie de logros y también presenta varias limitaciones y desafios. La mayor parte
de los logros ocurrié en el primer gobierno frentista, en tanto en el segundo apenas se
mantuvieron y continuaron, en el contexto de una ausencia de liderazgo politico en el
sector salud.

Se ha avanzado en el sentido de la universalidad de la cobertura a través de un fondo
dnico que implica aumento de la equidad; se han reformulado significativamente
los mecanismos de financiamiento en el sentido de la sustentabilidad del sistema y
de mejorar los incentivos que produce. No obstante, existen problemas, sobre todo
en la capacidad de rectoria y en el disefio del marco regulatorio, que cuestionan el
mantenimiento de estos avances y los logros futuros.



Desde un punto de vista macro, el primer problema del sistema es la indefinicién
de prioridades y objetivos de salud. Esto impide que exista un marco de referencia
que encuadre las politicas sectoriales de manera explicita. El pais no tiene definidos
cudles son sus principales problemas de salud y por ende aquellos objetivos y metas
prioritarios, en gran medida por carencias en materia de informacién epidemiol6gica.

¢Cuales son los principales problemas? ¢Las patologias cardiovasculares? ¢Dentro de estas,
¢cuales?: ¢los infartos de miocardio, los accidentes cerebrovasculares? :Son las neoplasias
la prioridad? ¢Cuadles de ellas?: ¢el cancer de mama, el cancer de pulmén, el de colon?
¢Lo son los accidentes de transito? ¢Los suicidios? ¢Las causas de mortalidad infantil o
de la mortalidad en menores de cinco afios? Cualquiera de estos problemas y otros han
estado en algiin momento en primer plano como consecuencia de eventos notorios, pero
en ningdn caso se ha manifestado con claridad cudles deben atenderse prioritariamente,
cuanto se puede disminuir su tasa especifica actual de mortalidad y en qué plazo.

Es importante seflalar en este sentido que histéricamente el Ministerio de Salud
Pablica (MSP) ha renunciado en gran medida a sus cometidos en favor de las
comisiones honorarias —de Lucha contra el Cancer, de Salud Cardiovascular, de Lucha
Antituberculosa y Enfermedades Prevalentes—, que han asumido un rol principal en la
definicién de las politicas y en la vigilancia epidemioldgica de las patologias que quedan
dentro de su ambito de competencia. A ello se agrega que los varios programas que
funcionan en el Ministerio de Salud Pablica tienen insuficiente y desapareja capacidad
de definicién de metas y estrategias de politica.

El sistema y particularmente la reforma vienen sufriendo en los dltimos afios un
serio problema de ausencia de liderazgo que pone en tela de juicio sus avances futuros.
Esto se debe basicamente a cuestiones coyunturales, como el perfil de quienes han
tenido la responsabilidad de conducir el MSP en este periodo de gobierno y problemas
de caracter ideol6gico que afectan fuertemente la calidad de las decisiones relativas
a la regulacién del sistema. En este tltimo sentido es de destacar la fuerte carga de
desconfianza y preconceptos del MSP respecto a las empresas privadas del sector (y de
estas hacia aquel), que lleva a una postura excesivamente intervencionista del 6rgano
regulador, que incluso alcanza aspectos de microgestion de las instituciones. A esto
deben agregarse problemas de funcionamiento del 6rgano regulador del SNIS, esto es,
la Junta Nacional de la Salud (JUNASA).

Uno de los principales problemas es la situacion de la Administracion de los Servicios
de Salud del Estado (ASSE), cuya gestion sigue teniendo dificultades de funcionamiento
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y no logra adecuarse a las nuevas reglas de juego exigidas por la reforma. Adolece de
una gran centralizacién interna que no proporciona a las unidades ejecutoras locales
las condiciones necesarias para ser eficaces en el servicio brindado. A ello se agrega la
conformacién y el desempefio de su Directorio, que no logré resolver apropiadamente
la incorporacion de la representacién de los trabajadores, la cual debe ser firmemente
cuestionada.

3.3. Propuestas

a. Otorgar al MSP mayor fortaleza en su caracter de érgano rector del sistema en su
conjunto, lo que implica la obligacién de tomar definiciones expresas respecto a los
objetivos de salud a mediano y largo plazo. Para ello es necesaria una mejora sustantiva
de sus sistemas de informacién epidemioldgica, y es requisito que asuma su rol como
principal actor en la materia (por sobre las comisiones honorarias).

La canasta de prestaciones que estan obligados a brindar los prestadores no cuenta con
un mecanismo explicito para su modificacion. Esto lleva a cierta falta de transparencia
cuando se incorporan nuevos servicios o prestaciones al Plan Integral de Atencién en
Salud (PIAS), y de hecho ha habido cambios sin correlato de financiamiento.

Consecuentemente con lo anterior, no existen mecanismos de evaluacion de las intervenciones
y prestaciones a incluir o excluir del PIAS, los que deberian definirse.

b. Crear una agencia de evaluacién de tecnologias sanitarias con independencia
técnico-politica, que constituya una institucionalidad independiente encargada de
evaluar las nuevas tecnologias o la evidencia disponible respecto a su efectividad, a fin
de tomar la decision para incorporarlas al PIAS.

En este sentido la politica ha sido erratica, contradictoria y francamente ideologizada,
asentada en el paradigma explicito de que la incorporacién de nuevas tecnologias debe
hacerse a través del sector publico.

El resultado de esta politica, sumada a fragilidades del sistema de larga data y al discurso de
la atencion primaria como prioridad absoluta —contrapuesta sin fundamento a las nuevas
tecnologias—, es un estado de rezago tecnoldgico que compromete la eficacia de las respuestas
del sistema a los problemas de salud de los individuos.



c. Implementar un reaseguro destinado a la cobertura de las patologias psiquiatricas
severas financiado por el conjunto de las empresas del SNIS, que permita una atencion
digna de estos pacientes, trascendiendo el modelo tradicional de atencién a cargo
exclusivamente del Estado a través de sus servicios —colonias psiquidtricas Santin
Carlos Rossi y Etchepare—.

d. El MSP debe asumir la conduccién de la politica de salud ocupacional, incluyendo
la definici6n de riesgos y prestaciones incluidos en el seguro administrado por el Banco
de Seguros del Estado (BSE).

Existen sistemas de cobertura de riesgos especificos por fuera del Fondo Nacional
de Salud (FONASA), esto es, la cobertura de los accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales —en la orbita del BSE— y los procedimientos de medicina de alta
tecnologia —a cargo del Fondo Nacional de Recursos (FNR)—. En el primer caso se
agrega una escasa incidencia, por no decir una prescindencia, del MSP en la definicién
de la politica de salud ocupacional, en la definicion de los riesgos que cubre este seguro
y de las prestaciones que deben incluirse en el plan del seguro, los cuales quedan
totalmente en al ambito de competencia del BSE.

e. Analizar en profundidad la conveniencia de mantener el financiamiento del
Sistema asociado a la seguridad social.

Si el FONASA alcanza a toda la poblacién y el financiamiento a los prestadores se hace
mediante capitas, es posible prever el gasto futuro y establecer una restriccién presupuestal
que admita variaciones ante situaciones epidemioldgicas imprevisibles.

6. Fortalecer ASSE mediante incentivos a su descentralizacién interna y a través de
su redefinicion como prestador del SNIS, sacando de su ambito de competencia todos
aquellos servicios de caracter sociosanitario (por ejemplo, el Hospital Pifieyro del
Campo) que exceden las prestaciones incluidas en el PIAS. Debe evaluarse el traspaso
de estas a la competencia del organismo de seguridad social o del MIDES. Para ello
debe estudiarse la inclusién de los usuarios de ASSE en la cobertura del FONASA,
otorgandoles la posibilidad de elegir su cobertura.

En tanto ASSE es un prestador integral del SNIS, deberia financiarse de igual manera
que el resto de los prestadores, es decir, a través de capitas ajustadas por riesgo (sexo y
edad) y no mediante presupuesto como lo ha sido histéricamente. Concomitantemente,
debera quitarse de las competencias de ASSE la prestacion de servicios no incluidos en
el PIAS, a efectos de competir en igualdad de condiciones con los prestadores privados.
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f. El sistema no ha desarrollado instancias de evaluacién de la calidad de los servicios
que prestan las instituciones. Esto implica la ausencia de informacién sobre el
desempefio de las empresas que afecta la decision de las personas respecto a la eleccion
de la institucion donde asegurar su salud.

Por otra parte, cabe preguntarse si existe la libertad de eleccién que dispone la ley
18.211, por lo ya sefialado respecto a los usuarios de ASSE y porque solo se habilita la
movilidad entre empresas del 1 al 28 de febrero de cada afio para quienes tienen mas
de tres afios de permanencia en una institucién. Llama la atencién, ademas, que esta
regulacion de la movilidad afecte solo a las instituciones de asistencia médica colectiva
(IAMC), ya que en cualquier momento del afio un individuo afiliado a una IAMC puede
migrar a ASSE o a un seguro integral, pero no puede hacerlo a otra IAMC.

Lo seflalado configura un escenario en el que los incentivos a la competencia son
escasos o nulos. En un sector de precios regulados, la variable de competencia deberia
ser la calidad, pero esta no se evalda y por tanto se desconoce. A esto se suma una
regulacion extrema de la publicidad y la imposibilidad de diferenciacion basada en
prestaciones adicionales o nuevas tecnologias.

Al respecto es necesario avanzar en el disefio y la aplicacion de un sistema de evaluacion
de la calidad asistencial que comprenda la difusion publica de la informacion referida
al desempefio de las empresas.



4. EL INSTITUTO DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA

4.1. Estado de situacion

En este caso, a diferencia de los restantes, se considera mas conveniente formular
las propuestas con relacién al organismo, considerando que otros componentes de
las politicas de nifiez, adolescencia y familia se abordan en los capitulos dedicados a
educacion, asistencia y salud y sistema nacional de cuidados, entre otros.

El Instituto de la Nifiez y la Adolescencia del Uruguay (INAU) ha incrementado constantemente
su cobertura en los casi 30 afios posteriores a la dictadura, respondiendo a las situaciones de
exclusién y pobreza que afectan mas a los nifios y adolescentes que a ningiin otro tramo
de edad. Es una de las herramientas institucionales que responden a dos de los principales
desafios sociales que hoy enfrenta el pais: la fractura social que separa a distintos sectores
sociales y el deterioro de la educacién formal, que ha sido un fracaso rotundo con aquellos que
se encuentran en situacién de pobreza o sufren otro tipo de marginacién. Los dos desafios
configuran una situacion de exclusion, ausencia de recursos y de oportunidades que los nifios
que la sufren dificilmente logran superar en el resto de su vida.

El INAU cuenta con una de las mejores estructuras de gobernanza, si la contrastamos
con las del resto de las politicas sociales y en especial con las educativas. El organismo
se modernizo y amplié su cobertura a partir de 1985, recurriendo al sector privado, lo
que le permiti6 llegar a casi el 90 % de los mas de 74.000 nifios y adolescentes con los
cuales trabaja.

Debe sefialarse que tuvo importantes problemas de conduccién, tanto en el periodo
2000-2005 como en el siguiente. Las politicas y programas de amparo y prevencién se
volvieron a contaminar al tener que convivir con la responsabilidad de la institucién de
atender a los jovenes infractores.

Se llego incluso a caer en el facilismo demagégico de victimizar a los infractores y
facilitar su “fuga” sistemadtica, incumpliendo las decisiones judiciales de privacion de
libertad. Esa demagogia, que se quiso justificar con interpretaciones ideologizadas,
aparentemente de izquierda y de avanzada, motivé la reaccién de signo opuesto, que
ante los problemas de seguridad que vive la sociedad respondié promoviendo la baja de
la edad de imputabilidad penal como si se tratara de un talisman.
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La direccion del INAU durante el segundo gobierno frentista fue muy diferente a
la anterior. La participacién del Partido Independiente en el Directorio, apoyando
y contribuyendo activamente en el diseflo y la implementacion de las politicas
desarrolladas, represent6 un aporte fundamental. Se detuvieron las fugas y se fortalecio
el trabajo educativo y de insercion laboral de los jovenes privados de libertad. Se le dio
gran autonomia y especializacién a todo lo concerniente a la responsabilidad penal
de los adolescentes, que pese a ser un componente minoritario ha tefiido siempre la
visibilidad del Instituto. Se inicié6 también un proceso de reformulacién del trabajo
con los nifios que por distintas causas se hallan privados del cuidado de sus padres,
potenciando o reformulando alternativas a su institucionalizacién.

Todo esto gener6 una profunda readecuacion organizativa a los efectos de fortalecer y
diferenciar los roles institucionales de rectoria, supervisién y evaluacion, de manera de
mejorar la definicion de metas y la efectividad en su logro, considerando tanto lo que
hace a las politicas y acciones ejecutadas por el propio Instituto como las gestionadas
por otros actores estatales o privados.

4.2. Propuestas

Dado el analisis anterior, las propuestas se dirigen a profundizar y complementar los
logros alcanzados.

a. Responsabilidad penal de los adolescentes con o sin privacién de libertad. Mejorar
el trabajo socioeducativo —promoviendo la continuacién de la educacién formal
de dichos j6venes— e implementar mecanismos de apoyo una vez cumplidas las
medidas judiciales, buscando reducir los niveles de reincidencia.

b. Readecuacién del Instituto. Implementar la readecuacion institucional fortaleciendo
la eficiencia y eficacia tanto de su gestion como la de las instituciones privadas con
las que trabaja. Desarrollar su capacidad de rectoria y liderazgo en el conjunto de
las politicas de nifiez y adolescencia.

c. Potenciar su aporte a la educacion formal y a las politicas y programas de primera
infancia, contribuyendo a que los nifios y adolescentes que resultan postergados y
excluidos reciban los servicios que requieren para aprender y continuar la educacién
formal.



Partido Independiente

d. Tomar la iniciativa y el liderazgo en el disefio y la implementacién de una politica
orientada a promover el ejercicio de las responsabilidades y los derechos de los
padres y las familias, para la que se deberan articular los aportes y participacién de
los diversos actores estatales y privados. Sera necesario definir y obtener los primeros
resultados efectivamente medibles durante el préximo periodo de gobierno.

Promover el ejercicio

de las responsabilidades y
los derechos de los padres
y las familias.
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5. SISTEMA NACIONAL DE CUIDADOS

5.1. Estado de situacion

La sociedad uruguaya y especialmente una buena parte de sus familias se enfrentan
a dos problemas dificiles de resolver y tan fuertemente conectados entre si que en
realidad constituyen las dos caras de una misma moneda. Por una parte, brinda apoyos
muy insuficientes para los cuidados en la primera infancia, en la tercera edad y de
las personas con discapacidad. La contracara es que ese rol en términos afectivos, de
dedicacion y econémico recae en las familias a las que pertenecen los nifios pequefios,
los ancianos y las personas con discapacidad. El pesado Estado uruguayo, en algunas
de las situaciones en que mas se lo necesitaria, deja solas a las familias y, dentro de
ellas, especialmente a las mujeres de todas las edades, que son quienes asumen esas
funciones.

En los tltimos afios existieron todas las condiciones para avanzar en este sentido. Se
cont6 con un amplio consenso respecto a la conveniencia de crear un sistema nacional
de cuidados, se avanzé en su disefio y se dispuso de una situacién fiscal excepcional
para hacerlo, pero no se tuvo la capacidad de implementarlo. La falta de recursos —que
fue la causa final para no hacerlo—, considerando la prioridad del tema, la situacién
econémica del pais y del Estado, indica falta de conviccién o, mas probablemente,
incapacidad de gestién. En este como en otros temas el saldo es un fuerte desbalance
entre los tiempos y esfuerzos dedicados a engorrosos y alargados procesos de consulta y
los destinados a las realizaciones, que en este caso resultaron nulas.

Un sistema de cuidados resulta prioritario para los tres sectores de poblacién sefialados
y para sus familias, y especialmente constituiria un componente principal de una
politica de equidad de género, al facilitar las condiciones para el estudio y el trabajo
fuera del hogar de las mujeres de todas las edades.



5.2. Propuesta

a. Mejorar y fortalecer los programas de seguimiento y apoyo a los nifios recién nacidos, a
sus madres y padres, brindandoles servicios que posibiliten su desarrollo integral. Facilitar
y promover la formacion, la insercién y el desempefio laboral de las madres, mejorando la
compatibilizacion de estos aspectos con la lactancia y el cuidado de sus hijos.

b. Universalizar la cobertura de centros de primera infancia y jardines de infantes en
todas las edades en que las familias lo requieran.

c. Promover mecanismos para facilitar la combinacién del trabajo y el cuidado en la
primera infancia, considerando tanto a las madres como a los padres y a quienes se
desempefian en trabajo dependiente o independiente.

Esto debera incluir incentivos a las empresas que contemplen ventajas (que conviene
que admitan diversidad de formatos) de horario y dedicaciéon durante la lactancia —
incluyendo trabajo a distancia— o la creacion de oficinas maternales en los lugares de
trabajo (espacios que posibiliten que los padres lleven al trabajo a sus nifios pequefios).
Deben preverse mecanismos de incentivo, financiamiento y exoneraciones, de tal
manera que los costos del cuidado en estas etapas no recaigan solo ni principalmente en
las familias y tampoco en las empresas u organizaciones —sean privadas o estatales—
donde los padres se desempefian. Debe evitarse el desestimulo a las empresas de
contratar madres con nifios pequefios o mujeres fértiles.

d. Desarrollar el Sistema Nacional de Cuidados con el propésito de apoyar las funciones
de las familias respecto a la primera infancia, los adultos mayores y las personas con
discapacidad.

El Sistema procurara fortalecer a las familias, no reemplazarlas ni relegarlas, por lo que
sus estrategias consistiran en dotarlas de alternativas y recursos que les permitan optar
entre recibir servicios externos o recibir financiamiento, apoyos y reconocimiento a
los cuidados prestados por la propia familia. Se ofrecera formacion y asesoramiento a
quienes cumplan estas funciones, que a la vez les seran reconocidas en términos de las
capacidades desarrolladas y del desempefio laboral, a los efectos tanto de la continuidad
en la educacion formal como de los derechos como trabajadores.

Se valoraran y regularan aquellos servicios que brindan organizaciones de la sociedad
civil, empresas y particulares, potenciando y evaluando su aporte y no sustituyéndolo
por servicios ejecutados por organismos estatales.
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e. Reglamentar e implementar la ley 18.651, de Proteccion Integral de Personas con
Discapacidad, posibilitando el desarrollo de: 1) atencién médica, sicolégica y social;
2) programas de rehabilitacion y de seguridad social; 3) educacién en la diversidad,
propendiendo a la integracién de las personas con discapacidad; 4) formacién y
desarrollo intelectual, fisico y para el trabajo; 5) transporte piblico; 6) formacién de
personal especializado para acompaflamiento, orientacion y rehabilitacion; 7) estimulos
para las entidades que otorguen puestos de trabajo; 8) programas educativos de y para
la comunidad en favor de las personas con discapacidad; 9) adecuacién urbana, edilicia
y de paseo publico, sea en areas cerradas o abiertas, y 10) accesibilidad a la informatica
incorporando los avances tecnolégicos.

f. Se debe garantizar que los servicios publicos sean accesibles tanto fisica como
tecnologicamente. Los sistemas tecnologicos, la infraestructura y el equipamiento
deben garantizar la accesibilidad de las personas con discapacidad.

g. Sedeberan prever mecanismos especificos de capacitacién para que las personas con
discapacidad logren finalizar su educacién formal sin barreras fisicas ni tecnolégicas y
puedan competir en el mercado en igualdad de condiciones. También se debera adecuar
el sistema de 1lamados y seleccién de personal en el Estado para no generar barreras al
ingreso.

La oficina que reciba a la persona con discapacidad debera ser accesible tanto fisica
como tecnoldgicamente, y los demdas funcionarios deben estar sensibilizados para
recibir adecuadamente al nuevo ingreso.

Es importante destacar que todas estas medidas no deben estar orientadas solamente a
trabajos manuales. Muchas personas con discapacidad estan en condiciones de realizar
trabajos administrativos y profesionales. Con frecuencia los programas de insercion
laboral se limitan a trabajos manuales repetitivos que frustran a quienes, venciendo
todas las barreras, han logrado capacitarse. La educacion y el trabajo son fundamentales
para disminuir la vulnerabilidad de las personas con discapacidad.

h. Priorizar alosadultos mayores que viven solosya las mujeres que en esa etapa asumen
el cuidado de otros miembros de la familia, respaldandolas y complementdndolas en el
desempefio de esa funcién, de tal forma que la asuman de acuerdo a sus posibilidades
y voluntad.



i.

Atender las situaciones criticas de las personas de la tercera edad en cuanto a

salud, seguridad social, vivienda e ingresos, considerando que una de cada tres sufre
carencias en por lo menos uno de estos aspectos.

Debe disefiarse una cadena de servicios que atiendan a una creciente heterogeneidad,
a la diversidad de perfiles, patologias y también de necesidades y capacidades de la
poblacion adulta mayor y de sus familias.

j-

Promover y facilitar la integracién de los nifios pequefios, las personas con

discapacidad y las personas mayores a la vida de sus familias, contemplando los
dispositivos que ellos requieren, por ejemplo, en los servicios ptiblicos, en las actividades
culturales o en el disefio de las viviendas.

k.

Brindar apoyos, a través de distintas modalidades de prestacion y financiamiento,
que promuevan y faciliten el cuidado de los nifios pequefios, las personas con
discapacidad y las personas mayores por parte de sus familias.

Generalizar las ventanillas o procedimientos de atencién preferencial en tramites,
servicios y consumo para las personas con discapacidad, las personas mayores, las
embarazadas y quienes estan a cargo de nifios pequefios.

. Desarrollar politicas de entornos y ciudades amigables para nifios pequefios,

personas con discapacidad y personas mayores.

. Ampliar, desarrollar y mejorar la calidad de la oferta de servicios y de recursos

humanos calificados dirigidos a nifios pequefios, personas con discapacidad y personas
mayores. Esto debe incluir programas de capacitacién, asi como mecanismos de
evaluacion, certificacién e informacion de los servicios y los recursos humanos.
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6. VIVIENDA

6.1. Estado de situacion

La ley 18.795, de 2011, dispuso incentivos fiscales para dinamizar la oferta de viviendas, con
el objetivo de mejorar las condiciones de acceso a la vivienda “de interés social”. Para ello
la ley estableci6 un programa tendiente a promover proyectos de inversién vinculados a la
construccion, el reciclaje o la refaccién de inmuebles con destino a la vivienda de interés
social. Aquellos proyectos que sean declarados objeto de promocion tendran una serie de
beneficios fiscales que el MVOTMA estima en una reduccién de costos del orden del 17 %.

Para ello los proyectos deben cumplir las siguientes condiciones: a) ampliar
significativamente la cantidad de viviendas de interés social para la venta; b) facilitar
el acceso a la vivienda a los sectores socioeconémicos bajos, medio bajos y medios;
c) contribuir a la integracién social; d) mejorar las condiciones de financiamiento y
garantia, y e) fomentar la innovacién tecnoldgica.

En cuanto a los incentivos a la demanda, se instrumentan dos mecanismos: el Fondo
de Garantia para los Créditos Hipotecarios (FGCH) y los subsidios a la cuota de los
préstamos hipotecarios. E1 FGCH apunta a facilitar el crédito a aquellos que no tienen
suficiente ahorro previo, quienes podran acceder a un crédito de hasta el 90% del
valor de tasacién del inmueble garantizado con dicho fondo. El FGCH garantiza hasta
que mediante el pago de las cuotas se cancele el total del importe que ha garantizado.
El MVOTMA dispuso ademas un subsidio a la cuota del crédito hipotecario que puede
alcanzar hasta el 50 %, segtn la situacién del comprador.

En primer lugar hay que considerar que la ley 18.795 no es una promocién para
viviendas de caracter social. Los valores que se manejan se ubican en un nivel que
supera ampliamente las posibilidades de buena parte de la clase media.

En segundo lugar, los beneficios fiscales que otorga la ley resultaron rapidamente
absorbidos por el incremento en los costos de la construccién, que en los afios 2011-
2012 fueron del orden del 30%.

En tercer lugar, hay un objetivo planteado en la ley que no se ha traducido en acciones
concretas: la introduccién de nuevas tecnologias en lo constructivo. Al incorporar



nuevas técnicas que incrementen la productividad de la industria de la construccién,
mejoran los costos operativos y financieros. Sobre este punto hay una vasta experiencia
internacional. En la medida en que la industria de la construccién produce un bien
no transable, los costos en lineas generales son relativamente parecidos para todos los
actores y, por lo tanto, sus incrementos se transfieren a los precios. En ese sentido
la importacién de tecnologia seria una muy buena opcién para reducir los costos
mediante el incremento de la productividad, lo que se veria reflejado en los precios de
las viviendas.

Esto seria ampliamente beneficioso para los sectores de menores ingresos, pues podrian
acceder a viviendas dignas a menor precio, lo que es muy relevante porque el valor
de la vivienda denominada social promovida segtin lo dispuesto por la ley 18.795 se
increment6 un 25 % respecto al ingreso medio de los hogares correspondiente al afio
2012 para Montevideo.

En sintesis:

a. Los valores maximos de las viviendas pertenecientes a los proyectos promovidos
por la ley 18.795 estan muy por encima de las posibilidades de la clase media, media
baja y baja.

b. Los subsidios y la garantia complementaria del FGCH no resuelven el tema de fondo,
que es el valor de la vivienda en relacion con el nivel de ingresos de los hogares.

c. En este contexto se propone priorizar la introduccién de nuevas tecnologias de
construccién que posibiliten el acceso a los sectores de ingresos medios y bajos.

6.2. Propuestas

Uruguay padece un déficit habitacional de entre 60.000 y 80.000 viviendas. Es decir,
ese es el nimero de hogares que estan privados del derecho a un lugar, condicion
necesaria para poder ejercer los demas derechos. A la vez, se han identificado alrededor
de 60.000 viviendas probablemente desocupadas, muchas de ellas en estado ruinoso.
Se propone, por lo tanto, definir la situacién de abandono y las acciones que podria
emprender el Estado para, utilizando este recurso, facilitar el acceso a la vivienda de
las personas o familias que carecen de un lugar digno para vivir.
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Otra clave es hacer uso del stock de tierra urbanizada o de edificios, fincas, galpones
o predios de propiedad estatal que no se utilizan, especialmente los ubicados en zonas
con servicios.

A partir de estas dos fuentes de recursos deberdn generarse mecanismos de apoyo a la
construccién y el reciclaje, a fin de convertir esas propiedades en viviendas habitables
en condiciones dignas para aquellos privados de este derecho.

En materia tecnol6gica, si bien Uruguay no se ha quedado atrds en explorar
nuevas posibilidades y trascender las técnicas convencionales de construccién —
gracias al impulso de instituciones piiblicas y privadas o de empresas o arquitectos
emprendedores—, esos caminos alternativos no han alcanzado la masa critica necesaria
para impactar en la industria.

Por ello, un capitulo esencial en la discusién instrumental sobre vivienda es el referido
a las enormes posibilidades que abren las nuevas tecnologias. Es menester superar
el enfoque restrictivo y tradicional de los materiales y técnicas de construccion, que
tienden a encarecer indebidamente todos los procesos. Con ese fin se propone estudiar,
evaluar y fomentar el uso de nuevas tecnologias de construccién, especialmente las que
posibiliten el acceso a la vivienda propia de sectores de ingresos medios y bajos.

A titulo solo de ejemplo, hoy en el mundo las posibilidades de la madera superan todo lo
imaginado hasta hace pocos afios; el yeso ecol6gico es otro insumo que abre perspectivas
y posibilidades; también resulta prometedor un recurso mds intensivo a la construccién
mediante componentes prefabricados o basada en concepciones modulares.



7. RECREACION, DEPORTE Y TIEMPO LIBRE

7.1. Estado de situacion

Las expectativas generadas con la creacion de un primer Ministerio de Deporte se vieron
finalmente frustradas por su fusioén con Turismo, concretada en las primeras semanas
del primer gobierno del Frente Amplio. En el marco de un desarrollo exponencial
de la industria del turismo en el pais, el resto de las competencias del Ministerio de
Turismo y Deporte se vieron relegadas, cuando no directamente ignoradas. Incluso el
objetivo de ampliar el acceso al turismo quedé relegado por el de promover el desarrollo
econémico del sector. A ello se agreg6 que la gestién de la Direccién Nacional de
Deporte result6 absorbida por funciones de seguridad —mas bien correspondientes
al Ministerio del Interior— y por la universalizacién de la educacién fisica en las
escuelas —que compete a la ANEP—. Los pocos esfuerzos registrados en el turismo
social carecen de objetivos claros.

7.2. Propuestas

a. Desarrollar un Plan Nacional de Deporte que contribuya a objetivos tanto de disfrute
del tiempo libre como de salud de la poblacién. Este plan debera dar orientacién a
los diversos programas desarticulados que se han ido sumando, asi como generar
mecanismos de promocion y evaluacién de la diversidad de iniciativas desarrolladas
desde la sociedad, en muchos casos usufructuando recursos piblicos (por ejemplo,
concesion de espacios piblicos en exclusiva, exoneracion de impuestos).

b. Desarrollar un Plan Nacional de Recreacion orientado al desarrollo integral de las
personas, considerando las necesidades de distintos grupos de edad, que promueva la
apropiacién del espacio ptiblico como ambito de encuentro y de mejora del respeto
y la convivencia. Para llevarlo adelante es necesario promover la formacién de
jovenes como recreadores comunitarios.

c. Desarrollar infraestructura y servicios dirigidos al turismo social, por ejemplo:
a) creacion de circuitos de turismo aventura, b) transformacion de estaciones y
vias férreas en desuso en vias verdes dotadas de servicios o c) crear un sistema de
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postas de canotaje en los principales cursos de agua. Involucrar en estas iniciativas
a empresarios locales, a través de distintas modalidades, como la gestién de las
propias actividades, servicios de transporte, alojamiento ristico o alimentacién.

. Estudiar y aprobar una ley de ciclovias que las integre como parte del desarrollo

y el mantenimiento de calles y carreteras (por ejemplo, que por cada kilémetro
de pavimento se generen 100 metros de ciclovia), apuntando a la promocién del
espacio publico alternativo al automévil.



8. CULTURA

8.1. Estado de situacion

Tras la asuncién del Frente Amplio en el gobierno, las condiciones para desarrollar
politicas culturales en Uruguay han sido sumamente favorables. El impulso y el
compromiso desarrollados durante la primera administracién frentista, lo oportuno
de la sancién parlamentaria de un conjunto de leyes y un significativo aumento en
la asignacién de recursos presupuestales trajeron consigo un fortalecimiento de la
institucionalidad cultural.

Este nuevo escenario permitié al propio Ministerio de Educacién y Cultura rescatar y
proyectar —con otras denominaciones y alcances— programas de administraciones
pasadas que habjan tenido un fuerte impulso, pero sin los recursos necesarios,
tendientes a promover lo artistico y lo cultural en todo el territorio nacional, apoyar
las iniciativas culturales locales, capacitar operadores y gestores culturales, fortalecer
museos y bibliotecas, entre otros.

La jerarquizacién de la Direccion Nacional de Cultura (DNC), dotandola de mayor
autonomia dentro del propio inciso; la ley sobre incentivos fiscales para empresas
privadas que apoyen la actividad esencialmente artistica; la aprobacién de la ley de cine
y audiovisual, la normativa que regula fondos concursables para la cultura y el fondo
de incentivo cultural; la ley que crea el Sistema Nacional de Bibliotecas Piblicas y la
presentacion del proyecto de ley sobre el Sistema Nacional de Museos; la culminacién de
las obras en el complejo del SODRE son parte de una nueva estructura y nomenclatura
que se interviene desde lo piblico en este ambito.

Sin embargo, los proyectos y programas no han logrado los resultados esperados
a mediano plazo y sus concreciones no condicen con la inversién de recursos
presupuestales asignados. Vemos con preocupacion la sistematica concentracion de
esfuerzos para formular una programacién de eventos y espectaculos como epicentro
de politicas. Si bien es vital la promocién y difusién de la amplia produccién nacional,
ello no puede significar el absoluto de las politicas culturales.

En este ambito el sector publico no tuvo capacidad de interlocucion con la sociedad ni con
otras areas publicas y privadas. Tampoco aplicé adecuados criterios de descentralizacion.
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Los Centros MEC y las Usinas Culturales, localizados en todo el territorio nacional, se
iniciaron de modo predeterminado y sin analizar los referentes locales; a su vez, dependen
administrativamente de la unidad ejecutora en Montevideo y gestionan su actividad sin
una debida coordinacién con las intendencias departamentales, lo que implica duplicar
esfuerzos, lesiona la autonomia y avasalla las particularidades de cada localidad.

Los Fondos Concursables no han logrado abarcar un conjunto diverso de iniciativas
emergentes, sino que han privilegiado a artistas y producciones de consagradas trayectorias.
No se ha reglamentado la Ley de Bibliotecas Piblicas. La Biblioteca Nacional, que estaba
convocada a liderar este proyecto, no concret6 su propia y necesaria modernizacién ni
tampoco apoyo el proceso de consolidacion de la Red de Bibliotecas Piblicas y Populares.
Como resultado, continuamos teniendo bibliotecas piblicas carentes de institucionalidad,
sin articulacién entre ellas, que no han modernizado sus servicios y por tanto no
contribuyen adecuadamente a la educacién ni a la promocion cultural.

Lo mismo ocurre con los museos, que, a pesar de haber institucionalizado un ambito
de coordinacion, carecen de la impronta corporativa capaz de promover mas diligencia
de la UDELAR en la puesta en marcha de la formacién académica especifica.

En el apoyo a las instituciones teatrales se destaca la asignacién de dotaciones
millonarias a dos organizaciones montevideanas afines al gobierno, excluyendo al
resto del pais y al ambito independiente.

8.2. Propuestas

a. Priorizar la equidad y el equilibrio territorial como criterio de asignacion de
recursos y actividades. Para ello se deben reinstalar instancias nacionales y mejorar
sustantivamente la coordinacién y complementacién con las acciones y los servicios
ofrecidos por las intendencias. En segundo lugar se deben promover instrumentos
de articulacién territorial de las politicas culturales con las politicas nacionales
de descentralizacion que involucren a los gobiernos departamentales. Retomar
las infraestructuras municipales de cultura, en sus distintos niveles, como figura
central de la descentralizacion.

b. Fortalecer las instancias ya instituidas o previstas en la normativa cultural —
como el Fondo Nacional de la Misica (FONAM), la Comision de Fomento al Teatro



(COFONTE), la Casa de Comedias, los Premios Anuales del MEC, el Premio Nacional
de Literatura o, mas en general, los Fondos de Incentivo y los Fondos Concursables—,
realizando los ajustes que correspondan para estimular la diversidad y el surgimiento
de nuevas iniciativas. Agilizar el analisis y viabilizar el tramite de las propuestas
legislativas en lo que refiere a la seguridad social para los artistas.
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Es precisamente en esta época que debemos potenciar sin concesiones ni debilidades al
Estado democratico ante las pretensiones de las formas autoritarias y totalitarias que lo
amenazan desde diferentes concepciones.

En la medida en que el buen gobierno no sea ejercido cabalmente, en la medida en que
no pueda cumplir con sus promesas, en la medida en que no vaya adecudndose a los
cambios o que necesite perfeccionarse en su funcionamiento, el ciudadano dejara de
sentir al Estado como propio y dejara de defenderlo e identificarse con su estructura
y desarrollo.

Por esta razon el Partido Independiente propone su vision de c6mo organizar el Estado
para que permita el ejercicio del buen gobierno.

Es con respecto a los temas incluidos en esta tematica, precisamente, que el ciudadano
percibe y sufre en forma directa, concreta y cotidiana el resultado de la gestion estatal.

Es en la toma de decisiones sobre cémo funcionan las instituciones del gobierno
en el marco de un Estado democratico, asi como en los criterios que definen a los
organismos dedicados a la defensa exterior del pais y a aquellos encargados de
mantener la seguridad publica de nuestros ciudadanos, donde se juega la percepcion de
los resultados de la gestion publica.

Es en la forma en que se organiza el territorio y se distribuye el poder entre los
diferentes niveles de la comunidad donde se concreta la orientaciéon del Estado al
servicio de la gente y del bien comun.
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1. REFORMA DEL ESTADO

Durante el siglo XX y lo que va del actual, Uruguay ha tenido un Estado poderoso y activo
en muchos aspectos, pero que mantiene basicamente la estructura y la organizacion
que se dio hace mas de cinco décadas, en la época de las politicas de sustitucién de
importaciones.

El proceso de apertura econémica que se viene dando en los tltimos afios en forma
cada vez mas profunda y los cambios tecnoldgicos, culturales y sociales producidos
hacen urgente otra forma de gestionar el Estado uruguayo.

Todo ello mas alla de que nuestro Estado es visto por sus ciudadanos desde una perspectiva
contradictoria, pues por un lado la uruguaya es una sociedad profundamente estatista
y, al mismo tiempo, la propia ciudadania se queja de la ineficiencia de sus servicios y
no identifica a la burocracia ptblica como un actor que se caracterice por la calidad
de su gestion.

Los intentos hechos desde la reinstauracién democratica solo han tenido resultados
medianamente positivos en las empresas ptiblicas del dominio industrial y comercial
del Estado, pero es en el ambito de la Administracién Central y de los servicios
descentralizados donde se concentra la mayor parte del gasto y de los funcionarios
publicos del pais, precisamente alli donde los esfuerzos de modernizacién no tuvieron
como resultado ni un verdadero fortalecimiento institucional ni una mejora efectiva
en el servicio a los ciudadanos.

Lo mismo cabe afirmar de los gobiernos departamentales, a pesar de la creacién de un
tercer nivel de gobierno y de los intentos realizados en la dltima década en materia de
capacidades institucionales.

Resulta evidente que la reforma del Estado ha sido més facil de proclamar (“la madre
de todas las reformas”) que de llevar a la practica. En efecto, los altimos anuncios de
tal reforma no estuvieron acompafiados de un corpus conceptual, no se conocen sus
componentes, su cronograma ni mucho menos su costo fiscal. En algunas ocasiones
pareceria que la reforma del Estado fuera la reforma del sistema de salud; en otras, los
proyectos e inversiones en infraestructura de las empresas piblicas, y asi sucesivamente,
seglin el gusto del comunicador de turno.



El Partido Independiente propone conceptualizar la reforma del Estado a través del
desarrollo de politicas transversales al sector ptblico —que se irdn implementando
gradualmente en distintas dreas y organismos—, en dos niveles: 1) nivel institucional, y
2) modernizaciény profesionalizacién de la gestion. Ambos niveles son complementarios
y merecen ser atendidos mediante un enfoque sistémico.

1.1. Nivel institucional

La maquinaria de gobierno, las instituciones ptiblicas, deben adaptarse a las necesidades
de un sector ptblico cada vez mas dinamico, complejo y fragmentado, como producto
de un tipo de governance caracterizado por el desarrollo de redes colaborativas entre los
distintos actores de la sociedad civil. Algunas propuestas para ello son:

a. Reforzar a los centros de gobierno —Presidencia, OPP, Oficina Nacional del Servicio
Civil (ONSC) y Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)— en sus capacidades para
lograr la coordinacién y la coherencia de las politicas publicas.

En el Uruguay actual, la Presidencia es un organismo débil en sus capacidades de
coordinacion politica, ya sea en el ambito interministerial, con el Parlamento o con la
sociedad civil. También es débil en sus capacidades de monitoreo y evaluacion de politicas
publicas. En cambio, tiene en su 6rbita una serie de proyectos y programas ptblicos que
no tienen razon para estar alli, salvo un interés coyuntural por controlarlos directamente.
Otro tanto puede decirse de la OPP, que no ha desarrollado verdaderas capacidades de
planificacién en el mediano plazo, por lo que no puede cumplir a cabalidad su rol de
asesoramiento a la Presidencia en materia de estrategias de desarrollo.

La ONSC tiene una concepcion de la gestién humana anclada en practicas centralizadas
de control, en lugar de desarrollar una perspectiva de moderna planificacién de la
carrera profesional en el sector ptblico y marcos regulatorios que provean adecuados
sistemas de evaluacién de los funcionarios. El MEF, por su parte, tampoco ha podido
desarrollar capacidades que lo conviertan en un actor relevante para el desarrollo de
un presupuesto basado en resultados de la gestion, en una aceitada coordinacion con
los otros centros de gobierno.

Cuanto mas fragmentado y complejo sea el sector ptiblico, mas potente debe ser la capacidad
de coordinacion de los centros de gobierno, entre si y con los distintos organismos piblicos,
semipublicos y privados que estan involucrados en una politica piblica.
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b. Proceder a una mayor divisién y especializacion de tareas entre organismos
encargados de formular politicas, de aquellos que las regulan y aquellos que proveen
bienes y servicios.

Los ministerios en el Uruguay todavia no se han especializado adecuadamente
para desarrollar sus funciones. Una versién radical de esta especializacién puede
concretarse mediante la creacion de agencias semiauténomas que se encarguen de la
provisién de servicios, separadas de pequefias estructuras ministeriales especializadas
en formulacién de politicas.

También podria pensarse en versiones mas moderadas. Una de ellas dejaria las unidades
de provisién de servicios dentro de cada ministerio, pero idearia formas legales y
contables mas flexibles para dotarlas de mayor autonomia y una gestion altamente
profesionalizada.

Un claro ejemplo de este tipo de debilidades lo constituye el MEC, un macroministerio
donde innumerables unidades encargadas de la provisién de un servicio publico se
confunden con débiles unidades de formulacién de politicas, las que a su vez tienen muy
poca incidencia sobre organismos de provisién con fuertes margenes de autonomia.

Por su parte, aquellas agencias u organismos responsables de tareas de regulacion
de politicas y servicios piblicos —se presten en condiciones de competencia o no—
deberian tener un grado de autonomia jerarquica y presupuestal de la que hoy en su
mayoria carecen.

c. Reforzar y fortalecer el rol del Tribunal de Cuentas para que sus observaciones sean
tenidas en cuenta por las jerarquias del Poder Ejecutivo.

Para ello se debe seguir trabajando en la actualizacién y modernizacién del derecho
publico; por ejemplo, en materia de compras estatales. De lo contrario, el Tribunal de
Cuentas se ve obligado a hacer observaciones sobre compras que de otra manera no
harfa.

Esto produce, al mismo tiempo, una inflacién de las observaciones, lo que da pie al
Parlamento a no tratar la mayoria de ellas, en lugar de comprometerse a considerar
las cuestiones sustantivas. Al mismo tiempo que disminuye el caracter ritualista de
las observaciones, deberia reforzarse la capacidad del Tribunal de Cuentas de hacer
controles de gestién de los organismos publicos.



d. Reforzar la capacidad del Parlamento para realizar auditorias de gestién sobre los
organismos publicos, tal como lo hacen otras auditorias parlamentarias en regimenes
parlamentaristas y en el presidencialismo norteamericano.

Es muy fructifero el intercambio en aquellos paises donde la auditoria del Parlamento
trabaja junto con los centros de gobierno del Poder Ejecutivo en el disefio de los
indicadores de gestién de los organismos que componen el presupuesto nacional.

e. Modernizar el derecho piblico

Los controles en materia de compras y contrataciones de los organismos piiblicos serian
mucho mas efectivos si se trabaja cuidadosamente en flexibilizar los controles ex ante
e incorporar seriamente los controles ex post en determinado tipo de actividades, como
empresas, servicios estatales de radio y televisién, estadisticas nacionales, educacion
publica.

De esta manera no se produciria el fenémeno conocido como fuga del derecho piiblico:
creacién artificiosa de nuevas personas piblicas no estatales para escapar a las
normas de la Administracién Central; aprobacién de presupuestos que se presentan
formalmente a las empresas publicas pero que no se usan realmente; sociedades
anénimas hijas y nietas de las empresas piblicas; burocracias paralelas contratadas con
fondos extrapresupuestales o a través de organismos que no rinden cuenta al Tribunal
de Cuentas —como la Corporacion Nacional para el Desarrollo—.

f. Controlar, regular y prohibir el desarrollo de sociedades anénimas de capital estatal.

En nuestro derecho y en el derecho comparado, las entidades estatales pueden cumplir
sus cometidos utilizando para ello las mismas formas societarias que los sujetos
privados, en sociedad o no con otros sujetos, piblicos o privados.

La nueva disposicién constitucional suscité discrepancias en la doctrina, que se
reflejaron en la legislacién: por un lado, se sostuvo que alli “el Estado” alude a todas las
entidades estatales; por otro, se entendi6 que solo se refiere a la persona piiblica mayor
asi llamada, lo que deja fuera los gobiernos departamentales, los entes auténomos y los

servicios descentralizados.

Esta dltima interpretacion no significa excluir la posibilidad de que esas entidades
estatales “menores” utilicen formas societarias privadas; significa solo que las
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limitaciones contenidas en la disposicién constitucional no se les aplican, pero, puesto
que la competencia de esas entidades se determina por ley, aun con esa interpretacion
la ley puede conferirles la facultad de utilizar formas societarias privadas para cumplir
sus cometidos.

Por la via de una u otra de tales interpretaciones, la realidad muestra que numerosas
leyes confirieron a entes auténomos y servicios descentralizados, asi como también a los
gobiernos departamentales, la potestad de participar en el capital de empresas privadas
o de constituir por si sociedades regidas por derecho privado, siempre, naturalmente,
en cometidos propios de su giro.

Asi lo han hecho efectivamente ANCAP, ANP, BROU, PLUNA y UTE, entre otros,
algunos de ellos copiosamente, casi siempre en sociedades creadas a tal efecto o estando
prevista tal participacién.

Ahora bien, puesto que estas sociedades con forma privada no son entidades estatales,
no les son aplicables las normas propias de estas tltimas: no estan sometidas a los
controles que recaen sobre ellas, ni a las formas de contratar que las rigen, ni sus
trabajadores son funcionarios publicos sometidos a los estatutos de tales, entre otras
soluciones especiales de tutela del interés ptiblico limitantes de la actuacién estatal que
quedan excluidas.

Sin embargo, los bienes que utilizan y los fondos que esas sociedades manejan
son sustancialmente publicos; mas adn, son bienes y fondos de origen estatal, y es
ostensible que los procedimientos de control interno propios de las sociedades privadas,
basados en la defensa por sus accionistas de su propio interés individual, no funcionan
adecuadamente o no lo hacen en absoluto cuando el o los accionistas son entidades
estatales.

Atendiendo a esa realidad, diversas leyes han establecido soluciones especiales para estas
sociedades con participacién estatal en su capital, que no se aplican a la generalidad de
las sociedades con similar forma privada pero sin esa participacion.

El empleo de las formas societarias privadas puede ser conveniente y hasta necesario en
ciertos casos, manifiestamente cuando se trata de entidades industriales o comerciales
en competencia con empresas privadas, para permitirles hacerlo en condiciones de
igualdad. Pero desde hace unos afios, y agudamente en los dos tltimos gobiernos, se ha
usado y abusado de este instrumento, que ha adquirido una extensién desmesurada.



A las sociedades creadas o participadas directamente por las entidades estatales se
han agregado otras creadas por esas sociedades que podriamos llamar primarias, y el
fenémeno se repite en sucesivos escalones, de manera que se ha llegado a hablar de
sociedades de segunda, tercera o sucesivas generaciones, a las que se denomina hijas,
nietas o bisnietas de las iniciales.

La gravedad del fenémeno se agudiza porque a esas sociedades derivadas de las directamente
creadas o participadas por las entidades estatales ni siquiera se les aplican las normas
especiales dictadas para estas dltimas, debido a que se trata de sociedades creadas por otras
privadas que no cuentan con participacién formalmente estatal.

Asi se ha tejido una marafia en la cual no solo el control externo es dificultoso o
simplemente inexistente; en verdad, hasta el conocimiento de su mera existencia es
dificil o imposible. Los ramales de sociedades derivadas de la entidad estatal, que llegan
a contarse seguramente por decenas, devienen inescrutables, aunque en definitiva
siguen administrando y disponiendo de bienes que en su origen son puiblicos y estatales.

La facultad de constituir sociedades de forma privada o participar en su creacion debe
limitarse a las entidades estatales que desarrollen sus actividades en competencia con
empresas privadas —que es la hipétesis en que verdaderamente puede justificarse—, y
prohibir por ley que las sociedades creadas o participadas por entidades estatales estén
facultadas a crear a su vez nuevas sociedades o a participar en su creacién, asi como
disponer la disolucién y liquidacion de las existentes.

Deberdn ademads establecerse adecuados mecanismos de control externo de las
sociedades creadas o participadas por entidades estatales. No podran ser los mismos que
se aplican a las propias entidades estatales, porque entonces seguramente desapareceria
en buena medida la razén de su existencia, pero si habran de ser suficientes para
evitar la aparicion de fenomenos de corrupcion en que han culminado, en paises no
lejanos, situaciones similares a estas que ocurren aqui.

Es preciso instituir una sindicatura o auditoria general de sociedades creadas o
participadas por entidades estatales, dirigida por un 6rgano con fuerte o dominante
integracién de los partidos constitutivos de las minorias parlamentarias que posean
intensos poderes de control.

Otra forma, que no puede dejar de mencionarse ahora, de sustraer fondos ptblicos de
la administracién por aquellos 6rganos a los que en principio deberia corresponder,
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y evitar la aplicacién de las normas constitucionales que regulan su control, consiste
en la creacién de patrimonios o fondos de afectacion no personalizados, como los
fideicomisos, administrados muchas veces por agentes privados especializados.

Los ejemplos se han multiplicado durante los dos tultimos gobiernos y ya llegan a
la decena: fideicomiso del transporte colectivo de pasajeros, Fondo de Inversion
Departamental, Fondo para el Desarrollo (FONDES), Fondo de Garantia de Créditos
Hipotecarios, Fondo Nacional de Unificacién del Tributo de Patentes de Rodados, etc.
También para ellos, que administran recursos piblicos a veces cuantiosos, deberan
crearse adecuados mecanismos de control externo que tutelen los intereses piblicos
comprometidos.

1.2. El nivel de la modernizacion
y profesionalizacion de la gestion

La gestion publica constituye el musculo de la osamenta institucional. No debe ser entendida
como un ambito en el que se impone un paradigma de gestién con validez universal y
desprovisto de opciones politicas. El paradigma de gestién que se desarrolle estard al servicio
del modelo de desarrollo propuesto, y los disefios institucionales resultantes deberan hacer
frente a los problemas concretos que se quieran resolver.

Las soluciones de gestion serdn diferentes segiin el ambito en el que se promuevan, y
seglin estos ambitos y estos problemas las estrategias de gestion tendran una particular
combinaci6n de valores administrativos.

En algunas areas los valores asociados a las garantias del Estado de derecho seran
prioritarios, mientras que en otras areas, donde el Estado de derecho no esta en cuestion,
podran buscarse soluciones mas flexibles que tiendan a combinar las garantias juridicas
con los valores vinculados a la eficiencia empresarial.

Las estrategias de modernizacién que se proponen pueden ser agrupadas en tres grandes
areas relacionadas entre si: 1) la gestién de los recursos humanos del sector piblico;
2) el desarrollo de una logica de gestion basada en la evaluacion de los resultados, y 3) el
acercamiento de los servicios publicos a la ciudadania.



a. La reforma del Servicio Civil y la necesidad
de un nuevo pacto entre politicos y burocratas

Esta reforma, debido a su complejidad, sensibilidad politica y costos financieros, debe
ser encarada como un proceso de mediano y largo plazo, sabiendo que los réditos
politicos son escasos, frente a costos asociados altos y concentrados.

El principio angular de esta reforma esta marcado por la propia Carta Iberoamericana de
la Funcién Piblica, con el lema mérito con flexibilidad. Esto significa la revalorizacién de
la carrera administrativa sobre bases meritocraticas, con componentes de flexibilidad
que la hagan funcional al modelo de gestion piblica que se quiere promover.

El sistema tradicional de carrera administrativa en el Uruguay no ha funcionado
en la practica debido a la existencia de mecanismos informales de gestién humana
y remuneraciones asociadas. Esto expresa una ausencia de respeto por la legalidad
existente, anclada, por un lado, en tradiciones politicas de corte clientelistico del
sistema politico uruguayo y, por otro lado, en una falta de adecuacion del sistema
normativo a las necesidades de gestion de un Estado moderno.

Es necesario entonces pensar una reforma del Servicio Civil que modifique los estatutos
de la carrera administrativa, apoyada en un nuevo pacto entre politicos y burécratas
que dé sustento politico a esa nueva realidad juridica.

En ese pacto, los politicos conceden ciertos derechos a la burocracia de carrera, como
relativa estabilidad en el empleo, un sistema de remuneraciones adecuado a las tareas
que se desempeflan, protecciones juridicas contra arbitrariedades que afectan el
desarrollo profesional, filtracion de informacion en caso que el funcionario detecte
irregularidades y estas no sean atendidas por sus superiores, a cambio de lealtad al
gobierno de turno y sus objetivos de politica —que no es lo mismo que apoyo politico-
partidario—.

Para que este pacto resulte, los partidos politicos en Uruguay deben dejar de considerar
a la burocracia establecida como un grupo de enemigos potenciales designados por
partidos de oposicion o por anteriores autoridades politicas del propio partido de
gobierno. Esto daria pie a limitar la discrecionalidad con que las autoridades politicas
designan los puestos de la alta burocracia —jefes de proyecto, asesores, encargaturas—,
que constituye de hecho una burocracia paralela de su confianza personal o partidaria.
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Se debe establecer mas claramente el limite donde termina el nivel politico —cargos
de confianza, asesores— y comienza la gestién profesional e imparcial de la burocracia
de carrera.

Ahora bien, para que las jerarquias politicas dejen de ver a la burocracia como un
enemigo o un estorbo, la carrera administrativa debe tener caracteristicas que den a
los jerarcas politicos las garantias de que no seran boicoteados en su gestién y que la
burocracia tiene las competencias necesarias para cumplir sus cometidos.

De alli la importancia de redisefiar la carrera administrativa y, en particular, la alta
burocracia en el Uruguay. Esta reforma alcanza a los funcionarios de la Administracién
Central y los organismos del articulo 220 de la Constitucion. No alcanza a los
funcionarios de las empresas ptiblicas ni de los gobiernos departamentales, mientras
que otras formas contractuales ptiblicas no permanentes deben estar contempladas por
el Estatuto del Funcionario Pablico pero no forman parte del Servicio Civil de carrera.

La carrera administrativa

La carrera administrativa debe ofrecer un ambito de garantias juridicas, posibilidades
de desarrollo profesional y flexibilidades necesarias para que las autoridades politicas y
jerarquias administrativas tengan un margen importante de libertad de gestion.

« En primer lugar, debe dejar de estar estructurada de forma corporativa, es decir,
segin los requisitos profesionales o técnicos para desempefiar la tarea. Por el
contrario, debe ser la tarea o la ocupacion la que estructura la carrera, y no a
la inversa. Esto significa realizar un arduo esfuerzo de identificacién de grupos
o familias ocupacionales con caracteristicas similares dentro de las cuales un
funcionario hace su carrera.

« El agrupamiento en ocupaciones permite hacer una adecuada planificacién de
la capacitacion de los funcionarios, mediante cursos donde gente con intereses
y responsabilidades afines pueda compartir sus experiencias y actualizar
permanentemente sus conocimientos en la materia.

+  Los funcionarios deben poder concursar a cualquier cargo para el que estén calificados
—incluyendo algiin requisito de antigiiedad en cargos gerenciales— y ascender
horizontalmente entre todos los puestos del sector ptblico.



Los concursos de ingreso a la funcion piblica podran tener en sus bases algunas
condiciones que privilegian a los funcionarios piublicos, incluyendo en puestos
jerarquicos de responsabilidad requisitos de experiencia en la funcién publica,
pero por lo general deberdn ser abiertos y eliminar la exigencia de que se ingrese
siempre por el nivel o grado mas bajo.

Los funcionarios deberan ser evaluados periédicamente con base en indicadores
duros de gestion que expresen la consecucién de objetivos institucionales en
combinacién con indicadores blandos acerca de las competencias desarrolladas en
su gestion. Estas evaluaciones seran fundamentales para permanecer en el cargo, y
en los casos de bajo rendimiento las personas tendran las garantias de revisién de
representantes de sus pares.

El sistema de remuneraciones debera ser de una sola escala o columna vertebral,
donde el pasaje de un nivel o grado a otro expresa las compresiones salariales de la
escala, identificando pisos y techos dentro de un mismo grupo ocupacional, segin el
nivel de complejidad y responsabilidad de la ocupacién especifica. Esto en principio
hace mas compleja la negociaci6n colectiva —ya que se deben negociar por separado
las distintas familias ocupacionales—, pero una vez establecidos estos pisos y techos,
los aumentos salariales que dispone el gobierno se hacen proporcionalmente a
partir del salario inferior en la escala. Hoy en dia las unidades ejecutoras negocian
por separado con su ministerio y el MEF, segiin el peso corporativo que tengan, lo
que hace de la negociacién colectiva un dmbito poco operativo.

Un sistema de remuneraciones que fija el salario de las ocupaciones a partir de
un andlisis del valor publico que estas agregan a la sociedad, teniendo en cuenta
también la responsabilidad y la jerarquia que conlleva el puesto de trabajo, es un
proceso complejo. Es preciso evaluar el margen fiscal para avanzar en esta linea
y se debe hacerlo teniendo en cuenta el derecho adquirido de los trabajadores, por
lo que la incorporacién a una nueva escala habra de ser progresiva y negociada. Se
deben tomar también, aunque no Gnicamente, parametros de referencia del sector
privado y de otros sectores del sector ptiblico, como las empresas ptiblicas.

Repensar y calcular el valor publico de las ocupaciones implica romper con
una escalera salarial determinada y una carrera estructurada en torno a la vieja
estructura escalafonaria.
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+ La ONSC deberia tender a ser un organismo con mayor independencia del Poder
Ejecutivo y convertirse en una Comisién de Servicio Civil conformada por expertos
y miembros de todos los partidos, que funcione como garantia altima de proteccién
de los funcionarios publicos.

+ Es necesario que la ONSC abandone su énfasis excesivo en ser un organismo
controlador de la gestién de los ministerios, basado en la desconfianza, con practicas
burocraticas obsoletas. Se deben implementar mecanismos descentralizados y
garantistas de buena gestién en cada organismo ptiblico.

La alta burocracia

Se debe constituir el Alto Servicio Civil y definir adecuadamente su rol y su relacion
con las jerarquias politicas.

Es necesario subrayar las funciones de gerencia en aquellas areas de provision de
servicios con fuerte manejo presupuestal y de personal. Se podria pensar en sustituir a
los actuales directores de unidades ejecutoras, que son cargos de confianza politica, por
profesionales de la gestién con responsabilidad por la provisién de sus servicios y con
fuerte discrecionalidad en el manejo de sus recursos humanos y financieros.

Los directores de unidades ejecutoras cuya funcién es la formulacién de politicas
publicas con fuerte contenido politico deberian seguir siendo personal de confianza
politico, pero tendrian que presentar credenciales de conocimiento técnico en la
materia, como en teoria ocurria con los antiguos cargos de alta prioridad. Esto debe
aplicarse sobre todo a los actuales directores generales de secretaria, encargados de la
gestion general de los ministerios.

Se deberia pensar en un sistema de seleccién de este tipo de funcionarios que
garantizara su excelencia profesional, y un sistema de evaluacion garantista para estos
funcionarios y para sus superiores politicos.

Otra alternativa, menos rentable que la anterior, es la que plantea el Nuevo Estatuto
de Funcionario a estudio del gobierno. La alta burocracia se ubicaria en los cargos
denominados de alta conduccion, pero estos estan ubicados en un nivel inferior, ya que
sustituirian a los actuales directores de divisién, quienes tienen muy poca libertad de



gestién y no son responsables por la provision de un servicio —ya que los ordenadores
de gasto siguen siendo los directores de unidades ejecutoras—.

Lo importante en cualquiera de estas opciones es crear un nivel profesional por debajo
de las jerarquias politicas, con responsabilidad por la gestion y el asesoramiento
profesional e imparcial a ministros y jerarcas politicos, que sea valorado y respetado
por sus competencias técnicas.

Estos altos directivos piblicos deberian tener facilidad para rotar en distintos puestos
de trabajo en el sector piiblico y una visi6n estratégica de todo el sector. Para acceder
a estas posiciones seria entonces deseable no solo tener muy buenos antecedentes en
materia técnica, sino calificaciones asociadas a sus competencias en el asesoramiento
a sus jefes, el trabajo en equipo y el conocimiento de la maquinaria ptblica.

b. La incorporacion de la légica
de la gestion basada en el desempefio

El monitoreo y la evaluacién de la gestion es indispensable para poder actuar
estratégicamente y corregir a tiempo el rumbo de las politicas de gobierno.

La retorica de la evaluacién ha sido mas facil imponerla que su practica efectiva,
ya que implica un gran esfuerzo de capacitacién e incorporacion de tecnologias de
la informacién. No toda informacién se traduce en inteligencia social para la toma
de decisiones en politica publica; y para ello hace falta un maduro procesamiento de
esa informacion derivado de una extensa capacitacién en el uso de las tecnologias
correspondientes.

El presupuesto basado en productos y resultados de la gestién es una herramienta
indispensable, pero no es facil avanzar en esta 16gica en unas 220 unidades ejecutoras
que tiene el presupuesto nacional. Es necesario realizar maduros ejercicios de
planificacién estratégica dentro de los organismos y capacitar a los funcionarios en el
armado de cadenas l6gicas de valor, de manera de poder ir confeccionando lentamente
indicadores que resulten relevantes para el monitoreo —indicadores de gestiéon— y
evaluacion de resultados —indicadores de producto y de impacto—.
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Se puede estructurar el presupuesto nacional en dreas programaticas y subdividir en
programas especificos —tal como ocurre ahora—, pero no significa que estos estén
diseflados con légica de cadenas de valor ni que estén claramente identificados los
productos de cada programa.

Es indispensable contar con desarrollos informaticos que apoyen la gestion, pero para
ello es necesario instalar descentralizadamente las capacidades humanas y los sistemas
de informacion a nivel ministerial. De lo contrario no habra una apropiacién de la
metodologia y menos un involucramiento de los ministros.

Los centros de gobierno deben modernizar los sistemas de apoyo informatico que
sistematicen y procesen la informacién. Hay que tener en cuenta que estos sistemas
informaticos son muy costosos y deben ser incorporados con cautela y sabiendo que
van a ser utilizados en su maximo potencial. El procesamiento de la informacién
sobre la base de programas presupuestales basados en productos mejora notablemente
la rendicién clara de cuentas al Parlamento —el presupuesto basado en insumos no
es una herramienta apta para ejercer un control sustantivo del gasto ptblico—, pero
también mejora la rendicién de cuentas de los ministros al presidente de la Reptiblica
y ayuda a monitorear las prioridades presidenciales.

Es importante tener presente que el disefio y el uso de indicadores de gestion es una
herramienta politica que debe ser empleada con responsabilidad. Debe ser un proceso
negociado con los trabajadores y comprendido por quienes estin encargados de aportar
la informacion que los alimenta, quienes los usan para evaluar y quienes reciben la
informacién con objetivos de control politico legislativo.

. El acercamiento de los
servicios publicos a la ciudadania

Este componente de la reforma del Estado no solo es valioso como instrumento de
construccién de ciudadania, sino porque es una herramienta de legitimacién politica de
la propia reforma, mientras se desarrollan los otros componentes que son mas dificiles
de visualizar. Todos se involucran en la discusién sobre los funcionarios publicos, pero
la discusién sobre el Estatuto importa a pocos —salvo a los implicados directamente, y ni
siquiera a todos los funcionarios—. El ciudadano vuelve a ocuparse del funcionario cuando
tiene que recibir una prestacién publica o realizar un tramite ante una oficina ptiblica.



La simplificacién de tramites se debe encarar como una tarea del conjunto de los
organismos publicos, para lo que es indispensable la colaboracién entre ellos, y con ese
fin deben disefiarse los incentivos politicos y econémicos.

Es necesario que la voluntad politica se exprese permanentemente y desde las maximas
autoridades, o prevaleceran las disputas y los celos entre los organismos piblicos. Debe
involucrarse también al sector empresarial y a los propios funcionarios, conociendo sus
demandas y sus propuestas, ya que constituyen saberes acumulados que es necesario
explotar.

Complementariamente se pueden usar las tecnologias de la informacion para prestar
apoyo a la provision de servicios como los de seguridad ciudadana, por ejemplo
mediante la provision de conectividad y un terminal inteligente por policia.

Deben promoverse concursos de atencion a la ciudadania, para lo que es necesario
invertir en aquellas unidades en las que se constata motivacién de sus empleados y
autoridades.

Se requiere fuerza politica para vencer corporativismos que estdn en contra de los
desarrollos tecnologicos porque pueden perder proventos o puestos de trabajo. También
debe aprovecharse un ciclo econémico favorable para negociar con los sindicatos en
este aspecto.

Las acciones del gobierno electrénico no se refieren solo a los aspectos tecnolégicos,
sino que incorpora la misién de desarrollar un “mejor gobierno”.

Esto significa alcanzar mayores niveles de eficacia y eficiencia en el desarrollo
gubernamental, mejorar la calidad de los procesos y lareingenieria de los procedimientos,
lo que aumentara la calidad de las politicas publicas, dara disponibilidad a mds y mejor
informacién en los procesos decisorios y de implementacion y reducira los plazos.

El gobierno electrénico propone aumentar los grados y la calidad de la coordinacion
de la gestion gubernamental mediante aplicaciones informaticas, sostenidamente
interoperables, que aseguren la politica de publicidad/privacidad de los datos.

Los principales objetivos e iniciativas del gobierno electrénico son: a) la atencién al
ciudadano; b) la mejora de la gestion e integracion de servicios, y c) el desarrollo de la
ciudadania y el fortalecimiento de la democracia.
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En Uruguay estan dadas las condiciones para profundizar y desarrollar el gobierno
electrénico, puesto que los avances tecnolégicos, la receptividad de la ciudadania
y las experiencias parciales tanto en el Gobierno central como en los gobiernos
departamentales y empresas estatales muestran resultados positivos.

Estan dadas las
condiciones para
profundizar y desarrollar

el gobierno electrénico.
El gobierno electrénico es una herramienta eficiente y eficaz para auxiliar a la reforma
del Estado; por lo tanto, si bien ha tenido avances en el pais, consideramos que hay
que profundizar su implementacién. Para esto se deben generar politicas capaces de
desarrollar en todo su potencial esta herramienta y esta oportunidad.
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2. DESCENTRALIZACION Y REGIONALIZACION

2.1. Diagnostico: la descentralizacion
como reequilibrio entre lo central y lo local

No estamos hablando de una descentralizacion contra la centralizacién; la
descentralizacién es un intento de reequilibrio del centralismo, entendido como exceso
de centralizacién. Un elemento importante es que ningiin proceso de descentralizacion
debe privar al Estado central de sus funciones de planificacion y de orientacién de
politicas en el territorio nacional. El Estado sigue siendo el planificador, el coordinador
general; reequilibrar no es desestatizar.

El proceso constitucional y legal del Uruguay se puede analizar de distintas maneras,
pero en general se coincide en destacar la fuerte impronta centralista desde el propio
nacimiento del Estado. Solo después de algunos intentos sin resultados importantes,
en la década de 1990 y en la primera década del siglo XXI, la descentralizacién ha
ingresado en la agenda y ha alcanzado un progresivo reconocimiento institucional y
legal.

Se parte de la descentralizacion-desconcentracion de Montevideo y se destaca la
importancia de la reforma constitucional de 1996, la institucionalizacién del Congreso
de Intendentes, la Ley de Ordenamiento Territorial y la Ley de Descentralizacion
Politica y Participacion Ciudadana, que cre6 el tercer nivel de gobierno.

En la misma direccion se han impulsado también programas y acciones. Como
ejemplo pueden citarse las Oficinas Territoriales del MIDES, los planes de desarrollo
promovidos por MVOTMA a partir de las disposiciones de la Ley de Ordenamiento
Territorial, las Mesas Rurales del MGAP, las Mesas Intersectoriales Departamentales
del MIDES, los Centros de Atencién Ciudadana (CAC), los Centros MEC —presentes en
la mayoria de las localidades del interior del pais—, entre otras iniciativas. A esto se
suman la reciente incorporacion de la figura de representantes territoriales de diversos
programas nacionales: DYNAPYME y Microfinanzas OPP.

Sin embargo, hasta el presente no se observa una verdadera pauta de gestion ptblica
relativamente importante para administrar un marco de politicas publicas.
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Se debe analizar qué posibilidades tiene cada unidad territorial de favorecer los
procesos de desarrollo. Todas las unidades territoriales —la central, la departamental
o provincial y la municipal— tienen posibilidades de colaborar con el desarrollo, cada
una en su escala.

Se necesitan capacidades, que por ahora no existen, de gestién y vision estratégica de la
sociedad local y tejidos sociales densos que generen auténticos procesos de participacion.

Las transformaciones de las estructuras institucionales, sociales, econdémicas y
culturales son lentas. Cuando se logra hacer frente a estas estructuras para cambiarlas,
hay que saber que lo que se hace hoy tendra efectos societales dentro de veinte o treinta
afios. Si realmente fuera asi, ya seria un éxito.

Por eso es necesario plantear hoy las transformaciones que pretendemos impulsar.

2.2. Orientaciones generales

a. Generar politicas publicas

« Lograr que el conjunto heterogéneo de iniciativas, programas y acciones
descentralizadoras se convierta en el estimulo que necesita nuestro pais para
pasar decididamente al terreno de las politicas piblicas.

« Para ello serd necesario que el gobierno defina las bases del tipo de
descentralizacién a la que aspira, de manera que todos los ministerios acttien
segun una orientacion comun.

+ Enlamedidaen quese generen politicas ptiblicas de descentralizacién, se atendera
la formacién de los recursos humanos y se dispondra de recursos materiales
que hoy no existen y sin los cuales es imposible procesar descentralizaciones
exitosas.

+ Enesamedida también se superaran los efectos de un periodo con intermitencias
y contradicciones tanto en la normativa como en el desarrollo concreto de los
programas con intencion descentralizadora.



b. Contar con tejidos sociales densos

Una condicién de éxito de estos procesos es la conformacion de tejidos sociales
densos en las regiones y localidades, capaces de apropiarse de las transferencias
que se realizan en los procesos descentralizadores.

Para ello es necesario un esfuerzo importante de integracién de los sectores
sociales mas deprimidos.

Entre otras metas, sera necesario superar la llamada brecha tecnologica. La
alfabetizacion en nuestra época esta ligada al dominio de las herramientas
basicas que permitan una minima conectividad de todos los sectores de las
sociedades locales.

La concertacion y la negociacién entre actores es la otra via para alcanzar esa
densidad de los tejidos sociales. Los procesos de descentralizacion y desarrollo
local son necesariamente inclusivos, articulan las distintas racionalidades en
torno a un horizonte comun de la sociedad local.

La consolidacién de los tejidos sociales pasa también por una transformacion
cultural, en la que la cultura de la dependencia deje lugar a una cultura de la
autonomia y la responsabilidad.

C. Procesar reformas institucionales

.

Un proceso de descentralizacién necesita ingresar en el campo de la
transformacién y la creacién institucional; de lo contrario, el edificio formal se
vuelve un obstaculo a los procesos descentralizadores.

Lo que sera necesario tener en cuenta es que estas reformas son necesarias pero
no suficientes. Si no hay claridad de politicas piblicas, si no hay tejidos sociales
preparados, las reformas de las instituciones no lograran sus objetivos.
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2.3. PROPUESTAS

a. La regionalizacion para enfrentar los nuevos desafios

La descentralizacién implica la asuncion de competencias y a veces los actores locales
no cuentan con las capacidades para aceptar estos nuevos desafios y funciones. Por
tanto, es necesario elaborar propuestas para solucionar estas carencias, y una de ellas
es la regionalizacién o conformacion de asociaciones interdepartamentales.

Estas acciones conjuntas en clave regional surgen como una respuesta de los gobiernos
locales para afrontar demandas y roles cada vez més amplios en un contexto de recursos
escasos. De esta forma las regiones se constituyen en una herramienta eficaz para
contrarrestar la fragmentacion y el desequilibrio del ambito local.

Acciones que se deberian promover:

+ buscar escalas para el desarrollo econémico;

+ mejorar la eficacia de las politicas ptiblicas en el territorio;

+ planificar el desarrollo basado en las peculiaridades regionales.

Estas acciones tienen un notorio potencial para el desarrollo territorial dado que
promueven una integracion social y econémica mas equilibraday planificada, contribuyen
a construir consensos, promueven la cooperacién interna, la comunicacién y los procesos
de enseflanza-aprendizaje entre gobiernos locales, optimizan los recursos de gestién
que existen en el ambito local, aumentan la escala de produccién y del mercado para
el desarrollo de estrategias productivas, promueven el desarrollo de estrategias para el
territorio a mediano y largo plazo —superando la coyuntura y obteniendo continuidad
mas alla de los periodos de gobierno— e implican el desarrollo de una identidad territorial.

b. Necesidad de un plan estratégico

Lamirada estratégica en este escenario resulta fundamental, maxime cuando se promueve
el desarrollo del territorio desde una mirada regional. Para ello un instrumento clave en
las acciones asociadas entre gobiernos departamentales es el plan estratégico.



En Uruguay ya existen antecedentes de reciente regionalizacién —region Este, cuenca
del arroyo Carrasco— que permiten extraer algunos aprendizajes para tener presentes
en los procesos de regionalizacién: 1) definir las regiones del pais en funcién de las
cadenas de valor; 2) generar un plan estratégico orientador; 3) implementar una unidad
de gestion regional de cardcter eminentemente técnico, y 4) ajustar el marco normativo
para que permita generar acciones conjuntas entre departamentos.

C. Poner el acento en el desarrollo local

De cara a un proceso de desarrollo, los territorios deben adquirir capacidad para generar
modos de desarrollo propios y gestionarlos mediante el uso de instrumentos de politica
adecuados. Para avanzar en el desarrollo local en Uruguay es necesario fortalecer los
sistemas productivos territoriales, promover la adopcién y difusion de las innovaciones
y el conocimiento, trabajar por el cambio institucional y cultural.

A la hora de intervenir, las estrategias pueden pasar por la constitucién de ambitos
multiactorales, la dinamizacién del capital social, la iniciativa local, la innovacion, el
fortalecimiento de la sociedad civil, la formacion para el desarrollo local, la promocion
de redes locales entre actores ptiblicos y privados, el fomento de actividades de desarrollo
cientifico y tecnol6gico —vinculandolas con los sistemas productivos locales— y el
fortalecimiento del tejido empresarial.

En Uruguay para apuntar a esto se pueden generar multiples instrumentos, como:
1) crear centros de desarrollo empresarial; 2) promover instrumentos de apoyo al
emprendedurismo —incubadoras, aceleradoras, asistencia integral a emprendedores—;
3) promover clisteres y eslabonamientos productivos; 4) constituir redes de empresas;
5) elaborar politicas de promocién y calificacién del empleo local —capacitacién y
formacion adaptada a las necesidades del territorio y del tejido empresarial, centros
que articulen la oferta y la demanda laboral—; 6) retomar y acentuar los programas
de desarrollo rural; 7) promover la conformacion de centros tecnologicos en el
interior del pais que brinden servicios tecnolégicos a empresas y diversas formas
de incorporacién de innovacién al proceso productivo; 8) potenciar los procesos
de certificacién de competencias laborales y acreditacion de saberes; 9) impulsar
politicas de revalorizacién del patrimonio y la cultura; 10) promover la creacién de
parques industriales y de polos logisticos, sobre los que existe normativa pero no se
le esta sacando provecho; 11) fomentar el uso de presupuestos participativos como una
herramienta de construccién de ciudadania.
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d. Promover el funcionamiento de los gobiernos locales

El cabal funcionamiento de los gobiernos locales —municipios— requiere reformas en
su normativa:

+ promover la efectiva transferencia de competencias y recursos, clarificar la materia
municipal y la departamental, asi como clarificar la jurisdiccion de los municipios;

+ implementar procesos de rendicién de cuentas que impliquen instancias
participativas;

+ concretar el Fondo de Incentivos para la Gestién Municipal;

+ instar a que los gobiernos departamentales construyan programas presupuestales
para los municipios a partir de criterios claros y objetivables;

+ promover que los municipios cuenten con personeria juridica.



3. URBANISMO Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

3.1. Diagnostico

Los avances recientes

En los ultimos 15 afios, a partir de la creacion del MVOTMA, Uruguay avanzé
sustantivamente en la institucionalizacién de la planificacién territorial.

Puede afirmarse que en el 2013 el pais tiene una legislacién bastante completa en materia
de ordenamiento territorial y urbanismo, estd formando profesionales expertos en
estas materias, cuenta con nuevos desarrollos institucionales, recursos y competencias
referidos al ordenamiento territorial, especialmente en los gobiernos departamentales,
y esta experimentando la aplicacién de una primera generacion de planes para regular
los usos y ocupacién del suelo y la orientacién de la inversién piblica.

Las insuficiencias y los asuntos pendientes

Incertidumbres

A pesar del resefiado avance legal e institucional y de la produccién en curso de una
primera generacién de planes, se advierte la falta de una visiéon consensuada a largo
plazo del territorio deseable y las estrategias para construirlo, tanto en el interior del pais
como en la escala del Montevideo metropolitano y de la costa sur.

Esta carencia responde probablemente a varias causas: insuficiente conocimiento de base,
inexistencia de tradicion de pensar el territorio en los partidos politicos, falta de iniciativas
que busquen generar grandes consensos y ausencia en general de una cultura prospectiva.

Un ejemplo de ello es que en el afio 2012 el MVOTMA publicé un avance de directrices
nacionales cuya discusi6n estd encapsulada en dmbitos gubernamentales; por tanto, no
lleg6 al sistema politico ni a la sociedad civil.
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La Ley de Ordenamiento Territorial abre muchas posibilidades y ofrece muchos
instrumentos. Todavia en una fase inicial, no esta claro el panorama de tendencias
respecto a cémo las practicas efectivas de los gobiernos competentes van a orientar la
materia del ordenamiento territorial.

Carencias

Las carencias propias de la Ley de Ordenamiento Territorial surgen de algunos
apresuramientos y excesos doctrinarios —con falta de realismo— en su redaccién. Es
una ley excesivamente abigarrada y reglamentarista en la definicién de los llamados
“instrumentos de Ordenamiento Territorial”; es decir, las categorias de planes y directrices
a formular se proponen en distintas escalas.

Por otro lado, presenta una concepcién de separacién antagénica entre suelo urbano y
suelo rural que no reconoce las situaciones mixtas caracteristicas del territorio actual, y
en consecuencia complica innecesariamente la regulacién de una variedad de procesos.

Por otra parte, se registra la significativa ausencia de una politica nacional para las
ciudades. El Gobierno nacional incide a diario en el urbanismo real mediante sus
obras y en forma indirecta mediante las politicas sociales y econémicas. Sin embargo,
no acompafié el proceso de adopcién legal del ordenamiento territorial con una
planificacién de sus politicas urbanas.

Por consiguiente, en muchos sentidos su incidencia sigue siendo fragmentadora en vez
de contribuir a desarrollos urbanos de calidad.

La preocupacion por impulsar un enfoque integrado del territorio en todas sus escalas
y el enfoque reciente de la Direccién de Ordenamiento Territorial llevaron a marginar
al MVOTMA de una imprescindible tarea de reflexién y generacion de ideas sobre los
desafios del urbanismo.



3.2. Propuestas

Se presenta a continuacion una seleccion de propuestas referidas a los desafios del
ordenamiento territorial y el urbanismo.

a. Poner en debate el futuro del territorio nacional, y especialmente sus grandes
dilemas, con vision prospectiva a largo plazo y en relacién con las opciones de
desarrollo, con participacién de todo el sistema politico, la sociedad civil y los
actores economicos.

b. Desarrollar desde el Gobierno nacional de una politica para las ciudades que
defina una visién del desarrollo urbano deseable para el pais y permita ordenar
con esa vision las distintas politicas sectoriales de ministerios y agencias ptublicas.
Algunos aspectos que deberia contemplar esta politica son las contribuciones a
la revitalizacion de los centros urbanos, a la consolidacion de las periferias y a la
modernizacién del transporte, entre otras.

c. Potenciar el rol de la Agencia Nacional de Vivienda (ANV) como instrumento
valido para organizar y gerenciar intervenciones urbanas de mediana y gran escala,
complementando asi a los gobiernos departamentales que carecen de capacidades y
know how para enfrentar algunos de estos desafios.

d. Revisar y mejorar el marco legal, reformando la Ley de Ordenamiento Territorial
para simplificar procedimientos y dar una respuesta mas realista a los territorios de
interfaz urbano-rural, entre otros aspectos.

e. Potenciarlaescalaregionaldeplanificacionasociadaentre gobiernosdepartamentales
y gobierno nacional, haciendo uso de la figura de estrategias regionales de ordenamiento
y desarrollo prevista en la ley, con un enfoque de regionalismo flexible, adaptado a
los temas y desafios prioritarios en cada caso.
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4. SEGURIDAD PUBLICA

4.1. Diagnostico

Desde hace afios Uruguay sufre un progresivo y persistente deterioro de su calidad de
vida como consecuencia del crecimiento de la inseguridad, tanto desde el punto de
vista objetivo —los delitos aumentan— como subjetivo —aumentan la sensacion de
peligro y el miedo—.

Los andlisis y diagnésticos se han multiplicado. Los sectores politicos, la academia, la
comunidad y los sucesivos gobiernos han procurado entender el fenémeno e identificar
sus causas. La pérdida progresiva de valores, la situacién de pobreza y exclusién social,
la influencia de las drogas, la falta de una adecuada accion de control y prevencion del
delito o la débil accién de la justicia han sido considerados factores determinantes del
crecimiento delictivo y la inseguridad.

Las modernas escuelas criminolégicas afirman que el delito no puede abordarse
desde una 6ptica reduccionista y simplificadora como ha ocurrido desde la apertura
democratica. En este periodo ha predominado un enfoque simplista del problema de
la seguridad ciudadana, muchas veces condicionado por definiciones ideolégicas. Para
nosotros es un fenémeno social particularmente complejo, cuyo origen multicausal
condiciona la forma en que debe ser encarado.

En los periodos de gobierno de los Partidos Colorado y Nacional no se logré identificar a
tiempo las evidencias del progresivo deterioro que los ciudadanos comenzaron a sufrir
en sus cotidianas condiciones de seguridad. Cuando la situacion ya tenia caracteristicas
preocupantes, solo se atiné a adoptar medidas parciales, que muchas veces resultaron
inconexas y contradictorias, particularmente orientadas por la filosofia de la ley y el
orden.

Asi, sin rigor cientifico alguno, se crearon nuevos delitos y se aumentaron las penas
de otros, utilizando al sistema penal como la herramienta fundamental para intervenir
en los problemas de seguridad publica. Ese camino, conjuntamente con el aumento de
la delincuencia, provocé el colapso del sistema carcelario. En los afios mds recientes
se consideré que el trabajo policial se orientaba en forma casi exclusiva a prevenir



y reprimir los delitos de menor cuantia —como hurtos y arrebatos— y a los grupos
percibidos por algunos sectores de la poblacién como generadores de riesgo —como
los jovenes—, desarrollando un concepto restringido de la seguridad y potenciando la
aplicacion selectiva del sistema penal, en perjuicio de los sectores mas vulnerables.

Durante el primer periodo de gobierno del Frente Amplio la accién del Ministerio
del Interior estuvo condicionada por una orientacién ideolégica que interpretaba las
manifestaciones delictivas como una consecuencia de la exclusion social y la pobreza,
propias del sistema capitalista. Por ende, la atencién se focalizé en forma casi excluyente
en eliminar tales causas para disminuir los delitos.

Se desactivaron las consecuencias del “derecho penal de la emergencia” mediante
la aprobacién de la Ley de Humanizacién y Modernizacién del Sistema Carcelario
(n.° 17.897). Paralelamente se derogé el decreto 690/80, que habilitaba a la policia
a detener “en averiguaciones”, norma claramente inconstitucional que, no obstante,
debi6 haber sido sustituida por otras herramientas adecuadas para facilitar la labor
investigativa del instituto policial.

Estas acciones, sumadas a la desaparicion de las comisiones de seguridad vecinal y
Vecino Alerta, generaron en la poblacion la imagen de un gobierno prescindente en
materia de seguridad, con la consecuente sensacion de desproteccion. En ese contexto,
algunas acciones positivas del gobierno, como el Cédigo de Procedimiento Policial,
pasaron inadvertidas para la poblacién.

En la actual administracién, la seguridad piblica fue asumida como una de las
prioridades, en cumplimiento de los amplios acuerdos suscritos por todos los partidos
politicos en junio de 2010. En respuesta a tales compromisos, se previé un incremento
presupuestal de 200 millones de dolares a efectos de instrumentar diversas medidas
orientadas a mejorar la gestion del Ministerio del Interior, tales como: 1) reducir
en forma gradual el servicio 222 de 200 a 50 horas por funcionario; 2) mejorar
sustancialmente la remuneracién de la policia, con incrementos variables asociados
al cumplimiento de compromisos de gestion; 3) crear mas de 3200 cargos de policias
ejecutivos; 4) crear nuevas unidades de prevencién y represion de delitos, como la
Guardia Republicana, la Direccién General Contra el Crimen Organizado e Interpol;
5) instrumentar una nueva politica carcelaria a través de la creacion del Instituto
Nacional de Rehabilitacion; 6) adecuar la infraestructura carcelaria en orden a mejorar
sustancialmente las condiciones de reclusion de las personas privadas de libertad.
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Complementariamente, el Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU)
cumple un rol fundamental en la gestién del sistema de adolescentes infractores, en
tanto le compete instrumentar las medidas socioeducativas dispuestas por la justicia
competente.

En este periodo hubo un cambio radical en la gestién de los centros en que son
recluidos los jovenes con medidas socioeducativas privativas de libertad, que ha
reducido sustancialmente el ntimero de fugas e implementado cambios en las politicas
de reinsercion social de los infractores.

La creacion del Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente (SIRPA) como 6rgano
desconcentrado, fruto del acuerdo de todos los partidos politicos, ha reafirmado politicas
de insercién social de los adolescentes infractores, asi como la continuidad de las
mejoras en las condiciones locativas y de seguridad de los centros.

4.2. Propuestas

La experiencia de las dltimas décadas evidencia la necesidad de instrumentar una
verdadera politica de Estado en materia de seguridad ptiblica que definitivamente
encare los problemas en profundidad, mediante el disefio de un modelo de seguridad
democratico, moderno y efectivo, basado en los necesarios consensos técnicos, sociales
y politicos. En este altimo periodo de gobierno se han registrado avances importantes,
aun cuando resultan insuficientes para revertir el estado actual de la seguridad publica.

a. Reforma estructural del instituto policial

En nuestra vision, resulta imprescindible encarar una reforma estructural del instituto
policial, que responda a los desafios que el mundo de hoy exige en la lucha contra el delito.

En tal sentido, debe reorganizar sus funciones en cinco areas especializadas: a)
Policia Ciudadana, con funciones sustanciales de mantenimiento del orden ptiblico y
prevencion de delitos; b) Policia Judicial, orientada a actuar como auxiliar de la justicia
respecto a la investigacion, con unidades especializadas en trafico de droga y crimen
organizado, en delitos contra las personas, en delitos especiales contra el medio ambiente
o el patrimonio histérico, artistico, etc., en delitos econémicos y fiscales, en delitos



cibernéticos e inteligencia criminal; c) Policia Internacional, donde se concentrarian
las funciones de persecucion, coordinacion, prevencion e investigacién de delitos
internacionales; d) Policia Cientifica, que comprenda los servicios de criminalistica,
identificacién, analitica e investigacion técnica, informes periciales y documentales;
e) Informacién e Inteligencia, cuya actividad esté orientada a la captacién, recepcion,
tratamiento, analisis y desarrollo de informacion necesaria para mantener el orden, la
seguridad ptblica y prevenir toda actividad terrorista.

La capacidad profesional requerida para cada una de estas areas es notoriamente
diferente. Por eso, para lograr mayor eficiencia y eficacia en el cumplimiento de
las funciones asignadas a ellas, nuestro instituto policial debe transitar hacia la
reorganizacién en estas cinco areas especializadas, con sistemas de seleccion de
personal, de capacitacion, entrenamiento y compensaciones por desempefio de acuerdo
a las necesidades especificas de cada una.

El escalafon del instituto policial debe organizarse en no mas de siete grados,
posibilitando que quien ingrese por el grado mas bajo tenga la posibilidad de acceder
desde el grado inferior al de mayor jerarquia por la via del concurso de oposicién
y meéritos, como forma promover una verdadera carrera policial. Asimismo debe
establecerse que al grado inferior del escalafén se acceda a través de un concurso de
oposicion.

Por otra parte, si bien en este periodo ha sido parcialmente redefinida la gestion territorial
y operativa de la institucién, histéricamente relacionada con el concepto de base o
unidad fisica, deberia proseguirse con su readecuacién, en atencion a las condiciones
territoriales, poblacionales y a la realidad delictiva actual.

Las unidades basicas, especialmente las comisarias, tienen un enorme potencial para
implementar una estructura general de prevencion policial, tendiente a desarrollar
estrategias de coordinacion y de participacion de la ciudadania como parte sustantiva
en la respuesta a la problematica de la seguridad publica.

Obviamente, el aprovechamiento de este potencial requiere un cambio cultural de
todo el personal afectado, sobre la base de una relacién con la ciudadania basada
en la profesionalidad, la cortesia y el respeto. Para limitar la impunidad de quienes
violan la ley y no respetan los derechos de los ciudadanos, asi como para atender
problematicas especificas como la violencia de género o infracciones penales cometidas
por adolescentes, resulta imprescindible la profesionalizacion de la policia.
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En paralelo con esta profunda reforma estructural, es necesario invertir en los centros
de formacion profesional basica y superior, reestructurar sus programas de ensefianza,
orientandolos decisivamente a la formacién de un policia profesional de la seguridad
publica, con fuerte acento en la especializacién y especial atencién a la aplicacion
de la tecnologia moderna, promoviendo el intercambio profesional con institutos de
formacién en seguridad exitosos en otras partes del mundo.

La profesionalizacion del personal policial requiere la dedicacién exclusiva a su
tarea natural. Para ello es necesario que se prosiga con la politica de incrementar sus
remuneraciones, con un mayor peso de las compensaciones variables en funcion del
cumplimiento de los compromisos de gestion.

Por otra parte, continuando con la politica implementada en el actual periodo, se debe
procurar la eliminacién definitiva del sistema de horas extra generado por el articulo
222 de la ley 13.318, de modo de consolidar un modelo policial de dedicacién exclusiva
sin afectar el ingreso que el actual sistema de servicios especiales ofrece a los policias.

b. Sistema penal juvenil

La aprobacion del Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia (CNA), en setiembre de 2004,
significé un cambio cualitativo sustancial en el campo de la defensa de los derechos
de los nifios y adolescentes, por cuanto la nueva normativa legal reconoce plenamente
aquellos consagrados por la Convencién Internacional sobre los Derechos del Nifio
(CIDN) adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en noviembre de
1989.

Este paso trascendente determino el abandono de los modelos asistencialistas tutelares
que caracterizaron la legislacién sobre menores, creando un nuevo sistema para regular
la condicion juridica de la infancia y la adolescencia. Se abandoné la concepcién de los
menores como objeto de tutela para pasar a considerar a los nifios y jovenes como sujetos
de pleno derecho.

Sin embargo, el CNA es objeto de recurrentes criticas, tanto en el plano doctrinario
como politico, por no resolver eficazmente los temas procesales y de derecho de fondo
con respecto a los jovenes infractores. La realidad es que el CNA incluy6 variados temas
con relacién a nifios y adolescentes, entre ellos los articulos 65 a 129, que refieren a las
infracciones penales cometidas por adolescentes.



Da la impresién de que esta exigua normativa respondié a razones de urgencia, en
la medida en que remite reiteradamente a otros ordenamientos y regulaciones que
deberian ser propias. Existe una remisién al Cédigo Penal con contradicciones que
jueces, fiscales y defensores de oficio han destacado.

Asi, se pueden observar incoherencias dogmaticas debidas a que se recorta la normativa
del Cédigo Penal dejando sin solucionar problemas especificos, con clara ausencia de
regulacion. Por ejemplo, se eliminé el computo de agravantes existente en el Codigo
Penal, lo cual ha determinado que tiendan a igualarse conductas totalmente dispares,
lo que provoca contradicciones insalvables.

E1 CNA, aprobado legislativamente sin discusion y a tapas cerradas, parece haber tenido
como objetivo un prototipo de adolescente que comete un error aislado y debe ser
tratado con una mezcla de comprension tutelar y compasion parental, desconociendo el
verdadero problema de la delincuencia juvenil, que existe y que amerita otro manejo
de la cuestion, tanto si se piensa en la sociedad como en el propio adolescente, para que
internalice en debida forma el impacto negativo de su conducta.

En suma, se requiere un verdadero sistema de justicia penal juvenil, sin los resabios de
la cultura tutelar, que en aras de protecciones mal entendidas difumina la seriedad que
debe caracterizar a un sistema de justicia penal juvenil.

Por tales razones, resulta necesario aprobar un Cédigo de Responsabilidad Penal Juvenil
que subsane las multiples falencias que en este aspecto tiene el CNA.

Quienes conciben a los adolescentes infractores como la causa principal de la
inseguridad ptblica se equivocan. Son multiples los estudios con validez cientifica que
demuestran que tal percepcién carece de respaldo real.

De hecho, el total de adolescentes infractores esta en el entorno de los 1200 j6venes, de
los cuales aproximadamente 520 han estado o estan privados de libertad. Las politicas
desarrolladas a través de los programas de Apoyo al Egreso, Libertad Asistida y Libertad
Vigilada, asi como los éxitos obtenidos en la promocion de la inclusion laboral de estos
jovenes, muestran una baja sustantiva de la reincidencia en el delito.

Los hechos han demostrado que los problemas de gestién se resuelven con una
mejor gestion, y que las respuestas espasmodicas como la reforma constitucional que
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pretende aplicar el Codigo Penal a jovenes mayores de 16 afios —la mal llamada baja de
imputabilidad— no solo no resuelven el problema sino que lo agravan.

Las nuevas herramientas para atender la problematica de la delincuencia juvenil
como condicién para interrumpir su acercamiento al delito, evitar su utilizacién por
delincuentes mayores y promover mecanismos adecuados para su insercién social
deben proseguirse y profundizarse haciendo del SIRPA un servicio descentralizado
especializado. Por cierto, deberd proseguirse con la inversion en infraestructura para
la contencion de los adolescentes en conflicto con la ley penal, asegurando condiciones
adecuadas, tanto materiales como en la capacitacion del personal afectado.

c. Sistema carcelario

Definitivamente, la funcién penitenciaria debe dejar de pertenecer al Ministerio del
Interior. No obstante, admitimos como un paso intermedio hacia su creacién como
servicio descentralizado que el Instituto Nacional de Rehabilitacion se constituya como
un 6rgano desconcentrado de aquel. A este respecto, consideramos que el proyecto de
ley presentado por el Poder Ejecutivo es un excelente aporte. Lamentablemente, duerme
en el ambito legislativo.

La referida propuesta coincide con nuestra visién. La labor penitenciaria debe estar
a cargo de un drea de seguridad de los centros de reclusion y otra especializada en la
rehabilitacion y el tratamiento de los reclusos.

Uruguay necesita un nuevo sistema carcelario, que no solo respete los derechos
humanos de las personas privadas de libertad sino que promueva su rehabilitacién, con
la meta de lograr la inclusién social de tales personas y no solo la no reincidencia. Se ha
dicho que las sociedades deben ser evaluadas en el respeto a los derechos humanos por
como tratan al peor o al mds débil de sus integrantes, mas que al mejor o al mds fuerte.

Ese nuevo sistema debe estar integrado por diversos centros de rehabilitacién —separados
por edad, por sexo, por las caracteristicas de sus destinatarios—, con una direccién tGnica.
El trabajo del sistema debe ser permanentemente evaluado mediante la recopilacion
de experiencias y el estudio y la discusién abierta de los resultados, a fin de acumular
conocimientos que permitan mejorar su desempefio.



En la medida en que la rehabilitacion no puede ser obligada, el sistema debera incluir
centros de reclusién comunes, en los cuales igualmente se brindara a los internos un
trato digno y humanitario.

También deben existir centros de maxima seguridad, a los cuales se destinaran los
procesados y condenados que lo justifiquen. Finalmente, el sistema debera contar con
recursos materiales suficientes y apropiados, partiendo del principio de que es mas
rentable para la sociedad invertir en rehabilitacién que enfrentar las consecuencias de
la delincuencia crénica.

d. Reforma del sistema penal

Actualmente estd en curso en el ambito parlamentario, la reforma del proceso penal
con vistas a modernizarlo y actualizarlo. El nuevo proceso penal, ademads de respetar
cabalmente los principios del debido proceso y del derecho de defensa, debera tener una
duracién razonable y, principalmente, debera dotar al juez y al fiscal de herramientas
agiles y modernas para una investigacion judicial eficaz y eficiente.

Es preciso habilitar, ademas, la participacién de las victimas o sus familiares como
parte en el proceso penal, particularmente en los delitos contra las personas, incluidos
los de violencia doméstica y los sexuales. De este modo, se posibilitard que la victima
participe activamente en el desarrollo de un proceso en el cual se ventilan cuestiones
que afectan sus derechos fundamentales. No obstante, debe tenerse presente que
la puesta en marcha de un nuevo sistema de proceso penal supone dotar al Poder
Judicial de los recursos humanos y materiales necesarios. Seria un verdadero fiasco si
nuevamente una reforma de esta naturaleza debiera dejarse en suspenso.

Asimismo, se estd analizando una reforma del Codigo Penal. El nuevo Cédigo Penal debe
contemplar la implementacion de mecanismos procesales alternativos, caracteristicos
de un derecho penal restitutorio, mas rapidos y eficaces que el pesado sistema de
justicia penal principal, que incluya penas alternativas, la reparacion de la victima,
la desjudicializacion y tratamiento administrativo de pequefias infracciones, mediante
mecanismos de arbitraje y conciliacién, con la participacién de mediadores entrenados.

La instrumentacion de penas alternativas requiere la participacién coordinada de
distintas instituciones estatales (sistemas educativo y de salud, de desarrollo social, etc.)
y no estatales (organizaciones no gubernamentales, empresas, medios de comunicacion).
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5. DEFENSA NACIONAL

Entendemos por politica de defensa nacional aquella funcién exclusiva y primaria del
Estado que, articulandose con la politica exterior, sigue a la definicién de intereses
nacionales establecidos por las autoridades politicas correspondientes y cuya
institucionalidad se vincula con la defensa de la soberania, la independencia y la
integridad territorial.

En este marco, se entiende que la defensa nacional no es un tema exclusivamente
militar, sino que involucra toda la nacién. En tal sentido, el rol fundamental de las
Fuerzas Armadas es el de constituirse como las instituciones formadas y preparadas
para brindar seguridad frente a las amenazas armadas de cualquier tipo que atenten
contra la soberania, la independencia y la integridad territorial.

No obstante ello y en virtud del borroso limite entre seguridad exterior e interior que hoy
se percibe, las Fuerzas Armadas, en funcién de sus capacidades técnicas y organizacionales,
también deberan estar preparadas para apoyar a las autoridades nacionales en otras
funciones que se dispongan, siempre en el marco de la Constitucién y la ley.

En los ultimos afios se ha avanzado bastante en relaciéon con la institucionalidad de la
defensa nacional. Asi, las definiciones establecidas en el Debate Nacional sobre Defensa,
llevado adelante durante todo el afio 2006, constituyen insumos de suma importancia
a la hora de hacer definiciones politicas. La Ley Marco de Defensa Nacional (n.” 18.650)
es una muestra de ello.

Pero ese marco normativo, aunque importante, es muy general e insuficiente a la hora
de generar una politica piblica como lo es la politica de defensa nacional.

5.1. Redefinicion de las funciones
del Ministerio de Defensa Nacional

El Ministerio de Defensa Nacional mantiene una estructura similar a la de hace 40
afios, con algunos nuevos cargos de direcci6én a los cuales, en ciertos casos, no se les
han definido competencias ni articulacién con la estructura ministerial. Las Fuerzas
Armadas se siguen rigiendo por marcos normativos que en el mejor de los casos tienen
29 afios de antigiiedad, con un sistema de carrera totalmente fuera de época.



Por tanto, es necesario redefinir el Ministerio de Defensa Nacional para que pueda
constituirse en un generador de politica ptblica. Eso implica la definicion de una
estructura ministerial con tres areas organizacionales basicas.

a. El drea de gestion administrativa, conformada también con personal civil, tiene que ver
con los aspectos administrativos de la gesti6n, tanto del personal del Ministerio y sus
unidades ejecutoras como de la gestién financiera y la logistica.

b. El drea de planificacion politica se relaciona con la planificacién y generacién de
politicas propiamente dichas, las relaciones institucionales internacionales en
materia de defensa nacional y la orientacién del sistema de educacion militar.

c. La tercera area se relaciona con la administracion militar, vinculada con el mando
efectivo de las Fuerzas Armadas en cumplimiento de las directivas emanadas por
las autoridades politicas.

5.2. La institucion militar

Hay que dotar a las Fuerzas Armadas de las capacidades y los recursos —tanto humanos
como materiales— necesarios para que ejerzan efectivamente la funcién de control y
defensa del espacio terrestre, maritimo y aéreo.

Ello implica contar con recursos humanos idéneos y con el equipamiento necesario y
pertinente, con el objetivo de concretar una presencia real, ya sea directa o a través de
sistemas tecnolégicos de deteccion.

La carrera militar y sus exigencias tienen diversas facetas muy relacionadas. Asi, la
carrera militar —en términos profesionales y académicos— y su retribucion —en
términos econémicos y de beneficios— deben ser dos caras de la misma moneda.

Por ello se debera definir un sistema de carrera que promueva perfiles profesionales
que premien el ejercicio efectivo de la profesién, asi como también la incorporacion
de competencias personales que definan un tipo de liderazgo militar mas moderno,
flexible e innovador.

En esta linea consideramos relevante que, a lo largo de la carrera, el militar se vaya
formando e incorporando conocimientos mediante estudios técnicos de especializacién,
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e incluso estudios de grado y de posgrado, cursados tanto dentro como fuera de la
institucionalidad militar. Esta situacién particular deberd ser tenida en cuenta
por los sistemas de promociones, asi como también al estructurar complementos y
bonificaciones en las retribuciones personales.

5.3. Propuestas

Para lograr los necesarios cambios estructurales que se consideran pertinentes, se
proponen los siguientes ejes por donde deberan pasar las medidas a ser implementadas.

Definiciones de politica de defensa nacional

.

Por documento emanado del Consejo de Defensa Nacional (CND) se deberdn definir
claramente, de acuerdo a la Constitucion, los objetivos e intereses nacionales,
clarificando las amenazas y también los desafios que el pais tiene por delante.

De acuerdo a dicho documento, el Ministerio de Defensa Nacional elaborard, junto
con el Estado Mayor de la Defensa (EMD) y las Fuerzas Armadas, el borrador de la
Politica de Defensa Nacional, la que con formato de ley sera revisada por el CDN y
enviada para su estudio al Parlamento Nacional.

El EMD y las Fuerzas Armadas elaborardn el borrador de la Politica Militar de
Defensa el que sera revisado por el MDN y por el CDN y, posteriormente remitido
para su estudio al Parlamento Nacional.

Reforma del Ministerio de Defensa Nacional en el marco de
una reforma de la gestion publica

.

Se debera definir una nueva estructura organizacional del MDN, estableciendo las
competencias institucionales para cada area especifica, asi como también perfiles
profesionales para los cargos ministeriales de, al menos, directores o subdirectores.
Ello debera ser plasmado en una Ley Organica del MDN.



Reforma de la gestion humana de las Fuerzas Armadas.
Personal superior

.

Formacion de oficiales de nivel terciario, de modo que el ingreso a las escuelas de
formacién de oficiales exija bachillerato completo.

Estudios de grado y posgrado como requisito para avanzar en la carrera militar.

Carrera militar basada en tres pilares: profesional, académica y remunerada.
Todo ello articulado con una légica que tienda a promover un perfil militar con
capacidades de liderazgo, s6lidos conocimientos formales —tanto militares como en
otras dreas del conocimiento— y con un nivel de retribucién acorde.
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