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Breve prólogo

			Hace 110 años un joven austríaco de 28 años llamado Joseph A. Schumpeter señaló:

			En la naturaleza de las innovaciones está implícito el vértigo de emprender grandes cambios para poder dar grandes saltos. El mejor camino para que una nación se proyecte mejor en el futuro es que definitivamente asuma que solo innovando podrá alcanzar a los países más prósperos. 

			La contemporaneidad del contenido de la frase sorprende. No todos tienen la inusual capacidad de establecer un concepto que, tanto tiempo después, tenga una enorme vigencia, quizás incrementada ahora al máximo.

			Quien expresa esos conceptos en su libro de 1911 Teoría del desarrollo económico fue uno de los más brillantes economistas de todos los tiempos, e inspiraría a innúmeros colegas y pensadores. Muchas décadas después, otros autores los ampliarían y harían nuevos aportes, entre ellos Solow, North, Lucas, Romer. No es casualidad que, por sus seminales contribuciones a la ciencia económica, y en particular al crecimiento y el desarrollo, todos hayan recibido el Premio Nobel de Economía.

			No hace mucho Romer señaló: «¿Qué sostiene el desarrollo económico en un mundo físico caracterizado por la disminución de los recursos y la escasez?». La respuesta: «La manera en que las sociedades tratan los avances en tecnología».

			A poco que uno se ponga a pensar en las razones por las cuales unas economías crecen y se desarrollan más que otras, experimenta una gran atracción por el tema. Son muy pocos los temas que provocan tanto interés en el campo de la economía y las finanzas. Las ideas de estos grandes economistas del crecimiento económico que cité, unidas a mis experiencias en varios países, entre ellos Finlandia, fueron motivaciones para que escribiera este libro. Trata del futuro. El futuro no siempre abordado, pero que nos interpela. ¿Y ahora qué? ¿Con qué situaciones podremos encontrarnos en el futuro económico? Futuro que, por complejo que sea, es necesario pensar, que se sabe incierto, que habitualmente se deja de lado, o sobre el cual se hacen apreciaciones generales, en las cuales cabe todo, y hacia el cual nadie sabe por dónde ir, o sobre el cual se realizan tantas conjeturas. Un futuro nublado por la inmediatez, por el corto plazo, hacia el cual se transita por un camino que no se sabe a dónde va. Un corto plazo que no debe descuidarse, obviamente, en sus equilibrios macro y en el mantenimiento de la confianza. Pero solo si se conoce cuál es la estrategia a más largo plazo, este último, el corto, tiene sentido.

			Los fundamentos económicos mantenidos en línea y la conservación de la confianza construida son condición necesaria para crecer, pero en el mundo de hoy no son suficientes. La coyuntura ocupa el debate, y, como dice el neurocientífico argentino Facundo Manes, vivimos en ella como si, en el caso de un hospital, se tratara solo de una «sala de guardia» en lugar de un ámbito donde, además, se investiga, se realizan complejas cirugías, se crea conocimiento. Un futuro —sueño con ello— al que chicos y grandes no le tengan miedo («a lo único que le tenemos que tener miedo es al miedo mismo», sentenció en su día Franklin D. Roosevelt, y me complace recordarlo).

			El futuro que deseamos no deviene solo, y menos en su mejor versión. Debe pensarse, trabajarse, forjarse, consensuarse. Lo construimos todos, para bien o para mal. Nos demos cuenta o no, estamos en ello. Y lo peor que podemos hacer es no enfrentar su desafío (vuelvo, por última vez, a Roosevelt: «En la vida hay algo peor que el fracaso: no haber intentado nada»).

			El libro está concebido y escrito para llegar al mayor número posible de lectores y sin pretensiones de abarcarlo todo, aunque manteniendo un nivel académico (su pretensión es ser específico; hay varios otros consensos no tratados aquí que deben ser consistentes y sobre los cuales nos ilustra Enrique V. Iglesias con su habitual solvencia en sus Reflexiones, editadas en 2015).

			He organizado el libro en tres partes. La primera trata, «El problema», donde repaso algunos puntos críticos de Uruguay y las explicaciones de por qué sucedieron. La segunda, «Los elementos», pilares básicos que nos permiten cimentar la parte tercera, donde veremos cómo podríamos enfrentar «El futuro». Esta es la preocupación fundamental del libro. Como dije, el futuro. Y dedico a él una proposición para abordarlo, que no es más que una contribución, como siempre, perfectible. Concluye con unas breves consideraciones finales.

			No puedo despojarme de mis dudas científicas; las asumo sin miedo. Este se disuelve frente a la esperanza que nos abre la posibilidad de un futuro mejor.

		


		
			Parte I

El problema

		


		
			CAPÍTULO 1
Pero ¿qué pasó?

			La esperanza y su frustración

			Ángelo Gallicchio es un italiano que encuentro frecuentemente en mis viajes a Italia, y en particular cuando visito San Fele, el pueblo del que provienen mis antepasados. 

			Siendo muy joven, recién terminada la Segunda Guerra Mundial, Gallicchio vivía en Italia y estaba preocupado. Las circunstancias económicas, las penurias que pasaba y la ausencia de un futuro más promisorio lo frustraban. Entonces decidió abandonar San Fele, su pueblo natal, y viajar a América en busca de un futuro más prometedor. En el pueblo preguntó si había alguien de San Fele en el Río de la Plata, y le dijeron que sí, varios. Uno de ellos era mi abuelo Doménico. Es así que Ángelo resolvió venir a Uruguay. 

			Mi abuelo Doménico estaba radicado desde hacía tiempo aquí, había formado familia y el trabajo rendía. Conocía muy bien cómo los italianos y españoles que venían se iban integrando al trabajo y a la sociedad. Llegado Ángelo a Uruguay, se contactó de inmediato con mi abuelo, quien lo ayudó y orientó para que pudiera establecerse y comenzar a trabajar y hacer su vida. Gallicchio era carpintero, profesión que fue desarrollando y perfeccionando hasta transformarse en un ebanista muy refinado. Consiguió varios trabajos, cada uno de ellos representaba un paso adelante, y le iba razonablemente bien. Siguió trabajando intensamente y pudo poner finalmente una pequeña fábrica de muebles de gran calidad. 

			Cuando le pregunté cómo fueron esos años, me contó que pasó muy bien y que no tiene más que recuerdos agradables. Aquí conoció a la que hoy es su esposa, y con la que tuvo varios hijos, y estableció su empresa y desarrolló su actividad con mucha ilusión. A comienzo de los años sesenta, cuando su fábrica contaba ya con unas treinta y cinco personas trabajando, decidió cerrarla. Pagó como correspondía sus obligaciones con el Fisco y los trabajadores y emprendió su retorno  a Italia.

			¿Por qué un regreso tan abrupto cuando le iba tan bien?, le pregunté en una de nuestras charlas. En su visión, me contó, el país de acogida había ido cambiando mucho y muy seriamente. Para él seguía siendo un país hermoso, al cual todavía quiere y agradece, y del que tiene los más lindos recuerdos, pero que ya no era el mismo. En el tiempo en que desarrolló su actividad cambió. Vio que Uruguay iba perdiendo su impulso económico, la dinámica de los negocios, y que el Estado empezaba a tener cierta incapacidad para resolver los problemas. Y, por otra parte, ese Estado empezaba a tomar cada vez más empleados. Los impuestos se fueron haciendo más gravosos, y, al estar la economía más débil, los reclamos salariales se volvieron más intensos. Las posturas sindicales de los trabajadores se fueron haciendo más firmes y radicales. El país parecía no ver que el mundo estaba cambiando y que él también debía hacerlo.

			Gallicchio no era un economista ni un académico. Era un ebanista muy emprendedor, que generaba empleo y velaba por sus empleados. Más allá de ese espíritu, tenía una gran capacidad para leer la realidad, aplicando algo que estaba más allá de los conocimientos que pudiera tener un economista. Tuvo la percepción de que el país había cambiado, había pasado de ser pujante a no dar ya oportunidades, y que las cosas se iban complicando cada vez más. 

			Los años posteriores le darían la razón, aunque nunca pensó que la situación desembocaría en el golpe de Estado militar del 27 de junio de 1973, y que llevaría más de doce años restaurar la democracia.

			La historia de Gallicchio pone en claro que el país había perdido el rumbo, no prestaba atención a lo que pasaba en Europa y Estados Unidos, y no reaccionaba. Vuelto a Italia pudo cumplir una cantidad de sueños que había proyectado en Uruguay. Nunca formuló una teoría para explicar por qué Uruguay se iba transformando en un país que ya no daba los frutos que antes; cuando él llegó, producía y prometía. Lo que me contó fueron los hechos que fue viviendo. 

			La historia de Ángelo resume la experiencia de un inmigrante venido a un Uruguay que daba oportunidades y tenía un futuro. La realidad lo fue desencantando. Esa gente que aportaba su esfuerzo y venía con esperanzas terminó, en muchos casos, yéndose porque la realidad  la frustró. 

			La enriquecedora lección de este hombre que supo leer la realidad, que tuvo una mirada más larga, puede asimilarse a una suerte de «clínica económica» que muestra el plano inclinado económico de un país que muchos académicos, como más adelante comentaré, pudieron explicar recién después, con serios estudios cuantitativos y cualitativos. 

			La pérdida de dinamismo económico del Uruguay la había estudiado en mis años de grado, y en particular durante el doctorado. Pero un hombre sencillo, alejado de la academia, que había partido de sus vivencias y percepciones, había conseguido darme explicaciones lúcidas que mis posteriores estudios confirmarían. 


El rezago comparado de la economía uruguaya


			Mis preocupaciones por el enlentecimiento de nuestra economía se profundizaron durante los años universitarios. Necesitaba visualizar esa caída a partir de alguna métrica confiable. No teníamos, sin embargo, todas las estadísticas a disposición. Las que pude analizar entonces empezaban en estimaciones del producto interno bruto (PIB) que arrancaban en 1930.

			Los aportes pioneros de Luis Bértola y sus colaboradores dieron como resultado una serie que terminó abarcando desde 1870 a 1936 primero, extendiéndose luego hasta 1955 (Bértola et al., 1998, Bértola, 1999). Estas estimaciones son consistentes con las realizadas por Bertino y Tajam (1999) en similares tramos temporales.

			El trabajo de Bonino et al. (2012) aporta elementos de estimación del PIB que conforman, con los trabajos anteriormente citados, una comparación entre  todas ellas.

			Gráfico 1
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			El grafico 1 muestra la comparación en dólares constantes y en paridad de poderes de compra del PIB per cápita de Uruguay con Estados Unidos, doce países europeos centrales, España y Nueva Zelanda.

			Del trabajo de Bértola pueden extraerse algunas conclusiones que incluyen también los hallazgos de otros citados. La tasa de crecimiento del PIB per cápita de Uruguay para el período 1870-2014 muestra algunos rasgos estilizados que se resumen así: «En la tendencia, la relación del PIB per cápita de Uruguay decrece en el período citado con respecto a Estados Unidos de América y Europa, así como con Nueva Zelanda y España» (Bértola et al., 1998: 8).

			Es natural que esta tendencia muestre en su recorrido oscilaciones que reflejan episodios específicos, como guerras o crisis en los países analizados. Más allá de esta constatación que va poniendo a Uruguay en rezago en este indicador, nuestra economía, en el estudio original de Bértola ya citado, mostraba un crecimiento anual de  2,7 %; el de Bonino et al. (2012), de 2,8 %, y la reconstrucción de Bértola de 2016, 2,7 %, lo que estaría indicando una coincidencia en las estimaciones.

			De manera que el PIB uruguayo creció, pero lo hizo a tasas menores que los países con los que se compara. A nivel per cápita, los tres estudios coinciden en la estimación. Esta arroja un crecimiento anual del PIB per cápita de 1,1 %. Tomando el período 1955-2014, esa tasa de crecimiento del PIB per cápita llega a 1,5 % anual acumulativo. Oddone (2010), a su vez, hace una amplio y documentado análisis de ese deterioro, que el autor llama «el largo declive de la economía uruguaya en el siglo XX».


Creciente divergencia


			A consecuencia de este rezago comparado se va produciendo una creciente divergencia entre el producto per cápita de Uruguay y un conjunto de países. No se converge; por el contrario, se diverge. Los gráficos 2, 3, 4 y 5, así como el cuadro, muestran en paridad de poderes de compra la evolución del producto per cápita de los países seleccionados.

			La paridad de poderes de compra (PPC) compara el nivel de vida entre los diferentes países tomando en cuenta el PIB per cápita, pero en términos del costo de vida de cada uno. Con 100 dólares en Argentina en diciembre de 2019 nadie habría comprado los mismos bienes y servicios que en Uruguay. El costo de vida en Uruguay era mucho más elevado. Con los mismos dólares se compraba en diciembre de 2019 menos bienes que en Argentina.

			La PPC viene a responder a la pregunta «¿cuánto dinero sería necesario para comprar la misma cantidad de bienes y servicios en los diferentes países que se analicen?». Los datos para efectuar las comparaciones, que se extienden entre 1950 y 2015, fueron tomados del Maddison Project, en dólares constante de 2011.

			El gráfico 2 que sigue a continuación muestra la divergencia de Uruguay con tres países que tienen alta tecnología, como son Estados Unidos, Japón y Alemania. De este surge, como era de esperar, la pronunciada divergencia del PIB per cápita de Uruguay en PPC respecto de esos tres países.

			Gráfico 2
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			En el gráfico 3 se pone de manifiesto el alejamiento de Uruguay de tres países de donde proviene gran parte de los antepasados de los uruguayos: España, Francia e Italia. En 1950 nuestro PIB per cápita era superior al de España e Italia, en tanto que hoy, tomando los datos del año 2016, es 65 % del PIB per cápita de España y 58 % del italiano. 

			Gráfico 3
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			El gráfico 4 muestra el comportamiento de Uruguay con relación a otros países de América Latina, como Brasil, Argentina y Chile. Se advierten las sinuosidades propias de los modelos de desarrollo de estos países y la pérdida de posiciones en el ranking. En el cuadro se advierte que Argentina en 1950 ocupaba el lugar 16, en tanto que en 2016 retrocedió al 59. En los mismos períodos Chile pasó del 31 al 54, y Uruguay del 23 en 1950 al 57 en 2016.


	Gráfico 4
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			El gráfico 5 es, quizás, el que más debe preocupar. Allí se ve la trayectoria del PIB per cápita de Uruguay comparado con cuatro países relativamente pequeños que son Finlandia, Australia, Nueva Zelanda y Singapur.

			Elegí estos países —que hasta hace pocos años no habían comenzado un camino de convergencia hacia el nivel de producto interno bruto per cápita de países de larga tradición de desarrollo económico— porque en ellos se patentiza la evolución tan dispar que tiene Uruguay respecto de estos. Como se puede apreciar claramente, son países que entendieron hacia dónde va el ecosistema contemporáneo del mundo y decidieron intentar darle alcance.

			Gráfico 5
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			Cuadro PIB per cápita 1950 y 2016  (en dólares constantes de 2011)

			[image: Gráfico]

			Fuente: Maddison Project Database, 2018. Bolt, Jutta, Robert Inklaar, Herman de Jong y Jan Luiten van Zanden, «Rebasing ‘Maddison’: new income comparisons and the shape of long-run economic development».

			Son países que entre 1950 y 2016 han mantenido posiciones similares en algunos casos, como Australia, que pasó del lugar 5 al 11 en esos años. Finlandia, por su parte, se mantuvo, del 24 al 26. Otros casos son Singapur, que en 1950 ocupaba el lugar 35 y en 2016 está en el 26, y Nueva Zelanda, que en 1950 tenía el puesto 5 y descendió al lugar 30 en 2016. Esto se produce, en alguna medida, por la incorporación a las estadísticas de países que en 1950 no figuraban.

			Como se aprecia en las gráficas y en el cuadro precedente, el rasgo estilizado que remarco es que Uruguay va teniendo una creciente divergencia en cuanto a PIB per cápita entre 1950 y 2016, no solo con países que tradicionalmente mostraron alto grado de desarrollo, sino con otros como Finlandia, Singapur, Nueva Zelanda y Australia, que hace algunas décadas no habían comenzado a tener un proceso de convergencia y hoy sí lo tienen.

			Es natural que en este rasgo estilizado existan períodos de mayor o menor distanciamiento que obedecen, en muchos casos, a repercusiones de los modelos de crecimiento adoptados por los diferentes países.

			Un segundo rasgo estilizado tiene que ver con la trayectoria de América Latina, representada por algunos países. La orientación es similar en ellos, con las naturales sinuosidades en el período analizado, propias de las particularidades de cada país. 

			Breve racconto de la performance económica  en el siglo XX

			La historia económica reciente del Uruguay se puede dividir en dos grandes períodos: el que se extiende desde fines del siglo XIX y continúa hasta los años cincuenta, y el que va de mediados de los cincuenta del siglo XX hasta el presente.

			Distintos estudios —Oddone y Cal (2008), Oddone y Willebald (2001), Instituto de Economía (1969), Oficina de Planeamiento y Presupuesto (1972), Bértola y Porcile (2000), Pascale (2007), Rama (2003) y el informe de la CIDE (1965)— dan soporte a que a mediados de la década del cincuenta del siglo XX el país comienza una fase de creciente divergencia. Se había agotado el modelo de sustitución de importaciones (ISI, que desarrollaremos más adelante) para pasar posteriormente a soportar serios desequilibrios macroeconómicos, con inflación y estancamiento. 

			Durante el primero de estos períodos el país tuvo un alto crecimiento, con lo cual el nivel de vida de su población también creció. En el segundo, tuvo estancamiento y caída de los niveles de vida de sus habitantes y distanciamiento con los países que simultáneamente habían crecido con distintas intensidades.

			En el primero, el país creció y su nivel de vida fue alto en relación a varios países, incluso desarrollados. La clave de este crecimiento estuvo basada en las exportaciones de carne, ovinos y lana. En este contexto de abundancia se desarrollaron programas avanzados de bienestar social, se creó una economía social y el nivel de vida de la mayoría de la población se elevó considerablemente. El presidente José Batlle y Ordóñez (1903-1907; 1911-1915) fue una figura relevante.

			Al amparo de políticas estatales empieza una incipiente industria, sobre todo de alimentos, bebidas y textiles. Este período de bonanza existió toda vez que los ingresos provenientes de las exportaciones lo permitieron, y de esa forma también se hizo posible su crecimiento.

			El segundo período, cuyo comienzo se sitúa hacia mediados de los cincuenta, nace una vez que los ingresos de exportaciones básicas cayeron y se agotó el modelo ISI. Uruguay ingresó en un período de estancamiento productivo. Los precios oscilaban en el mercado internacional, pero el país acarreaba una fuerte limitación en ese esquema de crecimiento: la cuantitativa de su producción agropecuaria. Es en este segundo período que Uruguay tiene una oscilación en el crecimiento según los períodos, pero sin duda se aleja, en términos de PIB per cápita, de países con los que se comparaba favorablemente. 

			Como expresaba el US Library of Congress Country Study:

			La memoria de aquellos tiempos cuando los ingresos del agro hicieron de Uruguay la «Suiza de Sud América» hicieron reticentes a los uruguayos a rediseñar completamente su economía (US Library of Congress Country Study, Uruguay, 1990. Cap. 3: 1).

			Los modelos de crecimiento del Uruguay  en el siglo XX

			El consenso general, Jacob (1981), US Library of Congress Country Study (1990) y Finch (2005) coinciden en que un primer período —el de crecimiento exportador y la primera industrialización— se extiende desde 1875 hasta los años treinta del siglo XX. El desarrollo en mayor detalle de estos modelos se encuentra en Pascale (2007).

			Las excepcionales condiciones uruguayas hicieron que su economía comenzara a basarse en su excelente clima, ganadería, pasturas naturales y tierras abundantes. La escasa población favoreció métodos extensivos de producción agropecuaria. Una baja inversión física y en trabajo permitió que se mantuviera una rentabilidad aceptable, a la vez que se acentuó la propensión a posiciones que podríamos denominar facilistas. Esto tuvo incluso alguna evolución de afinación para adaptarse a modelos dinámicos europeos.

			Este modelo exportador y los buenos niveles de vida de los habitantes a fines del siglo XIX y comienzos del XX hicieron que aumentara el número de inmigrantes, básicamente europeos, que se radicaron fundamentalmente en Montevideo iniciando una incipiente industria y comercio. En ese período comienza un proceso de industrialización constituido por talleres de escala menor, con excepción de algunas empresas de mayor porte como eran los establecimientos procesadores de carne y tasajo. Luego se inician algunos proyectos azucareros, textiles, del papel, la vestimenta, las bebidas, cuero, calzados, muebles  y bancos.

			Los ejes trazados por Batlle y Ordóñez para un modelo de desarrollo exportador fueron básicamente dos. El primero, el mejoramiento del nivel de vida de la población, y, por tanto, de los trabajadores. Sus iniciativas no tenían precedentes en América Latina. El segundo fue darle al Estado un rol importante para desarrollar actividades claves, con gran éxito en su tiempo. Este aspecto debe resaltarse por la significación que tendría en los años futuros y para comprender la realidad y la idiosincrasia nacional. Sin embargo, Batlle dejó a cargo de las fuerzas del mercado el aumento de la eficiencia de la actividad agropecuaria.

			Resumiendo, en el período del modelo exportador de crecimiento las exportaciones fueron el motor básico que permitió mejorar a los trabajadores, consolidar una clase media y comenzar una etapa de incipiente industrialización. El aumento de los ingresos de las exportaciones, las mejoras en las condiciones de trabajo y la exitosa intervención del Estado llevó a que los uruguayos asociaran, y quizás en muchos casos lo hacen aun hoy, a un Estado intervencionista con la prosperidad.

			El modelo de Industrialización por Sustitución  de Importaciones ISI (1930-1972)

			Tuvo dos períodos (las fechas son aproximadas): uno de crecimiento, de 1930 a 1955, y otro de estancamiento, de 1955 a 1972.

			Crecimiento 1930-1955

			Al igual que la mayor parte de los países de América Latina, luego de la Gran Depresión (1929) Uruguay adopta un modelo de crecimiento ISI. La política se cimentó en algunos pilares básicos, como fuertes barreras arancelarias, subsidios, control de importaciones (cuotas), control de cambios y tipos de cambio múltiples (se llegó a tener ocho), y una fuerte intervención estatal.

			En este contexto, entre los años treinta y setenta, con distintas intensidades, se fueron estableciendo aranceles altos que representaban fuertes barreras a los productos que competían contra las industrias alimenticia, textil, del caucho, metalúrgica y papel. El control de cambio fue, en el caso de Uruguay, probablemente el instrumento más importante utilizado en el período ISI (Zurbriggen, 2005). Se cuotificaron las importaciones, las divisas terminaban en el Estado, y, según la opinión generalizada (Rama, 1990; Zurbriggen, 2005), se asentó una cultura rentista muy acentuada. Para asegurar el consumo doméstico se aprobó en 1943 la ley de Consejos de Salarios.(1) La industria creció, y lo hizo más intensamente entre  1945 y 1955. La intervención del Estado en todo el proceso ISI fue dominante y el impulso del crecimiento entre 1935 y 1955 se cimentó en las industrias dinámicas, en particular las que incluían maquinaria, el petróleo y la electrotécnica, químicas y metales.

			El estancamiento, su causalidad  y la ruptura política (1955-1972)

			Al impulso de las medidas reseñadas, el sector industrial llegó a constituir el 22 % del PIB del país hacia fines de los cuarenta. Sin embargo, el crecimiento cesa a mediados de la década del cincuenta. En los diecisiete años transcurridos entre 1955 y 1972 el producto real del país se incrementó globalmente 11,1 %; de hecho, bajó en términos per cápita, en un resultado económico solo comparable a Haití en el continente americano. La inflación, más que un fenómeno monetario, se interpretó como una derivación del estancamiento económico que generaría conflictos sociales.

			En 1965, la CIDE produjo un importante Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social que, sobre la base de su diagnóstico de 1963, se propuso ser un valioso instrumento para salir del estancamiento. 

			La CIDE se efectúa una pregunta fundamental:

			¿Este estancamiento del último decenio constituye un hecho circunstancial en la historia económica del país, o se trata de un síntoma altamente indicativo de que el país ha agotado sus posibilidades de crecimiento dentro de las estructuras económicas en que se mueve en la actualidad? (Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social 1965-1974. 1965 compendio: 26).

			Luego de la Guerra de Corea (1950-1953), donde los precios de la lana crecieron más del 200 %, Uruguay asiste a una caída de sus principales ingresos en la agricultura y la ganadería, que habían sido muy exitosas desde las primeras décadas del 1900. Como señala Finch (2005), el agro financiaba el crecimiento de la industria. Caídos los ingresos del agro, no había financiamiento para la industria y sus importaciones. 

			Cabe señalar que el agro llegó a sus límites productivos en buena medida debido a que continuaban, con ligeras variantes, las prácticas extensivas de producción de muchas décadas atrás. Y la falta de ventajas comparativas de la industria le dio una gran ineficiencia. Los subsidios de los gobiernos a la producción doméstica condujeron a una seria falta de incentivos para innovar y mejorar la eficiencia.

			Es en este contexto en que el sector público comienza a crecer tratando de satisfacer las necesidades que el agotado modelo de ISI ya no podía atender —Oszlak (1972), Davrieux (1987), Sapelli (2002)—; los funcionarios públicos crecieron desde 1900, cuando eran el 1,8 % de la población, hasta 1969, cuando eran el 8,2 %.

			En este panorama se llega rápidamente a fuertes desequilibrios fiscales, que en medio de un estancamiento económico lleva a desbordes inflacionarios, En los doce meses precedentes a junio de 1968 la inflación llegó al máximo histórico desde que se tienen registros (182,86 %).

			A una industria protegida y alejada de los niveles de eficiencia le quedaba el recurso de tasas de interés fuertemente negativas. Con una inflación anual de 180 %, la tasa para préstamos de los bancos alcanzaba el 30 % anual. O sea, llegaba a 54 % negativo.(2) Con solo pedir un préstamo y hacer una simple inversión se ganaba dinero, se creaba valor. Esto llevó a que la industria se preocupara aún menos por hacer rendir sus activos. El valor se generaba con solo endeudarse a tasas muy negativas, teniendo rentabilidad positiva en los activos. Pero esta «excentricidad» económica duraría poco. En junio de 1968 se decretó la congelación de todos los precios de los bienes y servicios de la economía uruguaya. La tasa de inflación en 1969 fue del 14,5 % anual. Las tasas de interés habían quedado congeladas. Se ingresa en lo que denomino el síndrome de tasas de interés reales positivas, que se instala en esa época y persiste hasta hoy. Aquella tasa negativa de interés del 54 % anual en 1968 se transformó, de un día para el otro, en una positiva del 17 % anual. Ya la ganancia no la generaron los pasivos, sino que ellos destruirían valor a menos que los activos tuvieran mayor rendimiento. 

			Es claro que en el estancamiento uruguayo ha jugado un rol central el estrangulamiento externo, tanto sea por razones de las exportaciones agropecuarias como por la inelasticidad de las importaciones. La industria altamente protegida se alejó de niveles internacionales de eficiencia, se hizo menos competitiva, y se acentuaron las políticas rentistas. El Estado se transformó en el gran empleador. Todo este proceso de estancamiento, políticas económicas erráticas, shocks externos e internos, rupturas institucionales, han dejado en el comportamiento de los uruguayos una severa aversión al riesgo y un alejamiento de la idea de que el conocimiento es la principal fuente de creación de valor y crecimiento.

			Liberalización y estabilización  durante el gobierno militar

El nuevo modelo exportador (1973-1984) 

			Agotado el modelo ISI y ante la primera factura petrolera de 1974 (Uruguay importa el 100 % del petróleo que consume) el gobierno militar que se instauró en 1973 y se extendió hasta febrero de 1985 enfocó sus acciones en nuevas direcciones con miras a revitalizar y reorientar la economía del país.

			Desde el punto de vista económico el régimen reconoce dos períodos: el primero, de 1973 a 1978, y el segundo, de 1978 a 1984. Durante el primer período, el gobierno tuvo dos objetivos bien definidos: establecer una política fuertemente exportadora y eliminar la inflación. Se determinó una liberalización de la economía. Se iba contra muchas décadas de una economía fuertemente cerrada y regulada. La liberalización fue muy veloz en lo financiero, se eliminó el control de cambios y los topes a las tasas de interés, se liberó el tipo de cambio, los bancos pudieron actuar con mucha mayor libertad y el movimiento de capitales se liberalizó totalmente. En cambio, la apertura en lo comercial fue más gradual, aunque se eliminaron los controles de precios y se bajaron los aranceles de un máximo de 346 % en 1974 a 180 % en 1977. Las exportaciones, por el contrario, se subsidiaron.

			Los primeros resultados parecieron alentadores. La inflación descendió, pero no al ritmo deseado por las autoridades. Entre 1974 y 1978 el PIB creció a una tasa de 3,9 % por año, y las exportaciones reales crecieron un  14 % anual. Sin embargo, la inflación no cedía, lo que llevó al gobierno a aplicar una política diferente a partir de 1978. Se implantó una política cambiaria (una variante de tipo de cambio fijo, conocida como «la tablita»(3)) en la que se fijaba el tipo de cambio día a día por seis meses. Con esa política se pretendía una convergencia de las tasas de interés a esas pautas, y también de los distintos precios de las empresas, y, en definitiva, de los precios de la economía. 

			La realidad fue la opuesta, porque la política no fue creíble. Los precios siguieron subiendo de acuerdo a las expectativas de los empresarios, y, por tanto, los exportadores, que habían aumentado sus ventas en el primer período, se vieron con un problema creciente de caída de precios relativos y pérdida de competitividad. Por el mismo motivo creció el déficit fiscal, que debió financiarse con deuda. A su vez los bancos aumentaron los riesgos de su cartera. De hecho, varios estaban quebrados a fines del gobierno militar, pero el tema no fue resuelto, probablemente por la situación económica y la falta de credibilidad. La deuda externa ascendió a cifras no conocidas y en ese contexto aparece el segundo shock petrolero de 1979 y la devaluación argentina de 1981. La crisis se extendió, el descrédito también y la presión financiera internacional hizo desembocar al peso uruguayo en una depreciación drástica de 60 %. Desde el punto de vista económico el final del régimen militar fue turbulento y dejó una herencia pesadísima a la democracia que retornaba.

			En este período las empresas recibieron no solo otro castigo de precios relativos y de nuevas políticas económicas, sino que se les incorporó un nuevo eslabón a la larga cadena de inestabilidades y riesgos que contribuiría a hacer perder credibilidad a las autoridades.

			La reconstrucción económica al retorno  de la democracia (1985-1990)

			Luego de doce años de gobierno militar la democracia retornó a Uruguay en 1985. Entre los numerosos problemas que debió enfrentar estaban el político (que cae fuera de los alcances de este trabajo) y el económico, al cual se refiere brevemente esta sección. Una versión extensa del período se encuentra en Pascale (2012).

			El escenario con que se encuentra el gobierno de la época era dramático: la actividad económica real verificaba un deterioro muy prolongado y profundo. El producto descendió 9,3 % en 1982, 5,9 % en 1983, y 1,1 % en 1984. La tasa de desempleo se ubicaba en más de 13,6 %,  con un máximo de 16 % a fines del segundo trimestre de 1983. La inflación se aceleraba a comienzos de 1985 al llegar a cifras de 70 % anual. La deuda pública externa llegaba a 60,1 % del PIB y equivalía a 2,3 veces el nivel de exportaciones. Los salarios cayeron en términos reales 30 % en el período 1983-1984. El déficit fiscal llegó a  9,2 % del PIB en 1984. Entre noviembre de 1984 y abril de 1985 la expansión monetaria había alcanzado un crecimiento de 90 % en términos anualizados. El sobreendeudamiento empresarial había llegado a límites no igualados como consecuencia del síndrome de tasas de interés reales positivas que ya se ha expuesto, agregado a la fuerte depreciación del peso uruguayo a fines de 1982, al estar las empresas altamente endeudadas en moneda extranjera. Y, además, desde tiempos del gobierno militar varios bancos importantes estaban en quiebra, y la solución de ese problema quedó como pesada herencia para el gobierno democrático. Estos bancos, de propiedad nacional, representaban el 31 % del sistema financiero uruguayo en términos de depósitos. Sus carteras, como es natural, llegaban a niveles de incobrabilidad elevadísimos que hacían inviable su continuidad.

			La democracia renació, pues, en medio de severísimos problemas económicos, todo ello en el contexto de delicados temas políticos y sociales, a lo que se añadían los medios de comunicación, que recobraban su libertad de opinar, el Parlamento, que reabría sus puertas, los sindicatos, que volvían a reivindicar sus derechos, los empresarios, que deseaban una rápida recuperación económica, y los ahorristas, que estaban inquietos ante la inminente caída de grandes bancos. Era muy notoria en la población la sensación apocalíptica de desborde de precios y de los tipos de cambio. El gobierno debía generar credibilidad en los distintos actores. 

			En este contexto, una primera decisión fue cuál de los objetivos económicos a que se ve enfrentado todo gobierno —estabilidad de precios, crecimiento, distribución del ingreso y empleo— se debería priorizar. Inclinarse por alguno de ellos tenía una difícil viabilidad. No habría sido tolerable por los distintos actores en el Uruguay de ese momento. La política se orientó entonces hacia una gran prudencia fiscal y monetaria, restableciendo los grandes equilibrios macroeconómicos, e hizo un compromiso entre esos cuatro grandes objetivos para restaurar la confianza y pavimentar la ruta por la que transitaría la economía  del futuro.

			En este contexto, la caída de los bancos(4) debía producirse sin crear la menor fisura en la frágil democracia que renacía, y así se hizo. Se logró recomponer la economía y restaurar la confianza pública. El PIB creció en el período 1985-1989. El desempleo pasó de 14 % en 1984 a 8,4 %. Los salarios reales crecieron 15,7 % en 1985,   5,8 % en 1986, 4,7 % en 1987, y 1,2 % en 1988. La deuda externa se redujo en su proporción sobre el PIB; pasó de 68 % en 1985 a 51 % en 1989, al tiempo que se duplicaron las reservas internacionales netas del Banco Central del Uruguay.

			Superar ese conjunto de problemas fue posible por la alta capacidad para el consenso que mostraron los actores políticos, sociales e incluso la población en general (y ello es importante en alto grado para lo que propone este libro). Solo así pudo salirse de esa situación sin daños irreparables (Pascale, 1990, 2012).

			En los años siguientes la política económica se mantuvo bien centrada. La aplicación, además, de algunos aspectos del Consenso de Washington permitió crear el Mercosur en el Tratado de Asunción (1991), resultado final del marcado acercamiento entre Argentina y Brasil, a los que luego se unirían Uruguay y Paraguay, y más tarde, pero no como miembros plenos, Chile y Bolivia (solo en aspectos relativos a la zona de libre comercio). En 2006 se aceptó el ingreso de Venezuela como miembro pleno. 

			La falta de madurez de las políticas económicas de los principales socios, las propias asimetrías existentes, llevaron en 1994, en Ouro Preto, a que se planteara la convergencia a una Unión Aduanera plena en 2006, que no pudo concretarse. Los hechos, por lo menos para Uruguay, van reduciendo las esperanzas de un Mercosur que funcionaría como una máquina de crecimiento en un enfoque de regionalismo abierto.

			En los últimos años del siglo XX se llevan a cabo dos grandes avances. En 1996 se aprueba la reforma de la seguridad social, donde tuvo un papel protagónico Ariel Davrieux, reconocido profesor de Economía y ejemplar servidor público, y se logró bajar la inflación a niveles de un dígito, cosa de la cual por décadas no se tenía noticia y que hasta hoy se mantiene. En ello fue impecable la actuación del ministro Luis Mosca.

			En años siguientes la apertura económica y políticas más amigables con el mundo fomentaron el crecimiento. En 2002 se produce una crisis financiera, en gran medida debida a la exposición al riesgo argentino que tenían varios bancos que operaban en Uruguay. No fue una crisis de desequilibrios macroeconómicos, sino de riesgos financieros altamente concentrados. La devaluación del real en 1999 y la crisis argentina contaron en el problema.

			Luego, desde 2003, comienza una etapa de crecimiento al impulso de un entorno internacional favorable (altos precios de commodities y bajas tasas de interés internacionales), unido a políticas públicas correctas. Hernaiz et al. (2015), en un trabajo del Banco Interamericano de Desarrollo, establecen:

			A partir de 2003 la economía uruguaya acumula doce años de crecimiento ininterrumpido, inicialmente impulsado por la recuperación tras la crisis de 2002 y después sostenido por un entorno internacional altamente favorable y políticas públicas adecuadas. Así, en el período 2003-2014, caracterizado por altos precios de materias primas, bajas tasas de interés internacionales e importantes flujos de capital hacia mercados emergentes, Uruguay creció a un promedio anual de 5,1% (Hernaiz et al., 2015: 3).

			Entre 2003 y 2014 el PIB uruguayo creció entonces a una tasa promedio de 5,1 % anual. A partir de 2014 el entorno internacional se tornó poco favorable y el país entra en tasas muy bajas de crecimiento hasta 2019. A partir de 2014, la tasa de desempleo, que en ese año, conforme a los datos del Instituto Nacional de Estadística, era de  6,6 %, va creciendo persistentemente año a año y llegar en 2019 a 8,9 %.

			En 2020 el mundo padeció una pandemia, que continúa en 2021, generada por el nuevo coronavirus SARS-CoV-2, que produce un síndrome de insuficiencia respiratoria aguda, conocido como covid-19. Las repercusiones económicas de este problema sanitario son grandes. Uruguay será, por la estrategia adoptada, de los menos afectados de la región con una caída del PIB en 2020 del orden de 5 %. 

			Uruguay en el Ranking  de Complejidad Económica

			El Índice de Complejidad Económica (ECI, por sus siglas en inglés) es una medida de la intensidad relativa de conocimiento de una economía medida en los productos que exporta. El ECI se ha validado como una medida económica relevante mostrando su habilidad para predecir el crecimiento económico futuro (Hidalgo y Hausmann, 2009) y explicar variaciones internacionales en la desigualdad del ingreso (Hartmann et al., 2017).

			Las capacidades productivas son importantes para comprender el desarrollo económico. Pero ¿qué son exactamente las capacidades productivas? y ¿cómo podemos medirlas? Hidalgo y Hausmann sostienen que las capacidades productivas son todos los insumos, tecnologías e ideas que, en combinación, determinan las fronteras de lo que está en condiciones de producir una economía. Argumentan que las capacidades productivas incluyen todo tipo de cosas: infraestructura, tierra, leyes, máquinas, personas, libros y conocimiento colectivo. Dado que medir y comparar capacidades productivas tan diversas y complejas es difícil, proponen usar un proxy (un método aproximativo) llamado Índice de Complejidad Económica (ECI) que trata de medir las capacidades indirectamente al observar la canasta de productos que exportan los países.

			Se supone que las capacidades productivas determinan el número y la calidad de los productos que un país puede exportar; los paquetes de exportación nos dicen algo sobre las capacidades productivas subyacentes. Por ejemplo, podríamos inferir que Suiza y Japón tienen capacidades productivas similares porque ambos pueden producir un conjunto similar de bienes.

			Hidalgo y Hausmann presentaron su concepto de «complejidad económica», demostraron que la correlación entre el ECI y el PIB per cápita es muy robusta, y que el ECI realmente predice el crecimiento económico después de controlar estadísticamente otras características básicas del país. Por lo tanto, se puede esperar que en los países con una mayor complejidad económica el nivel de PIB per cápita crezca más rápido.

			La economía de Uruguay tiene un ECI de 0,208, lo que lo convierte en el 51.er país más complejo. Exporta 125 productos con una ventaja comparativa relevada (lo que significa que su participación en las exportaciones mundiales es mayor de lo que se esperaría del tamaño de su economía de exportación y del tamaño del mercado global de un producto).

			Esto lleva a la lección principal de la complejidad económica: diferentes tipos de exportaciones están asociados con diferentes resultados económicos. 

			En resumen, en el período 1870-2014 el PBI de Uruguay creció entre 2,7 % y 2,8 % anual. Si se mira a nivel per cápita, la tasa fue de 1,1 % promedio anual. Ese crecimiento no fue constante sino marcado por distintas sinuosidades propias de los distintos modelos imperantes. 

			Uruguay muestra un rezago comparado con países desarrollados. Y se va produciendo una creciente divergencia con países con los que estábamos igual o por encima hacia los años cincuenta del siglo pasado, al ir la economía uruguaya desplazándose por un plano inclinado. Más preocupante aún es que esa creciente divergencia se produzca con países que hasta hace algunas décadas no habían encaminado sus economías hacia la convergencia con los países tradicionalmente más desarrollados —Australia, Singapur, Nueva Zelanda, Finlandia, por mencionar algunos notorios. Ese rezago, esa divergencia y ese deslizamiento se manifiestan después de promediado el siglo XX. Es el diagnóstico nosológico de la economía en cuanto a su performance económica. Rezago comparado y creciente divergencia. 

			Esto coincide con lo que vio mi amigo Ángelo Gallicchio, aquel italiano que era un gran ebanista, pero no un hombre de academia. Y si tomamos el censo realizado en 2011, que informa que somos 3,286 millones de uruguayos que vivimos en Uruguay, y que, conforme a datos aproximados del Ministerio de Relaciones Exteriores, en el exterior viven 524 mil uruguayos, se comprueba que un porcentaje muy alto de uruguayos se fue del país. Es como si Uruguay ajustara por población.

			De ahí mi pregunta «pero ¿qué pasó?». En clínica y paraclínica económica el diagnóstico nosológico, o sea lo que siente el paciente-país, es claro. Se impone introducirse en el diagnóstico etiológico, esto es, cuáles son las causas de este deterioro. A ello dedicamos el capítulo siguiente. 

			
				
					1- Ley N.º 10.449 de 12/11/1943. Negociación colectiva. Consejos de Salarios. Creación. https://www.impo.com.uy/bases/leyes/10449-1943.

				

				
					2- Se utiliza la fórmula  [image: Fórmula]  para la tasa real de interés; π es la tasa de inflación anual e i es la tasa de interés nominal. 

				

				
					3- Este régimen que se publicaba en los periódicos se suele encontrar en parte de la literatura académica como «la tablita».

				

				
					4- Los bancos privados más importantes —Comercial, Pan de Azúcar y Caja Obrera— ya estaban técnicamente quebrados en tiempos del gobierno militar. Sin embargo, la solución a estos problemas debió efectuarse en medio de una democracia que nacía con los problemas anotados.

				

			

		


		
			CAPÍTULO 2

¿Por qué pasó?

			 «Mantenlo simple, mantenlo correcto  y mantenlo útil»

			El viernes 6 de enero de 2006 se realizó en Boston el congreso anual de la American Economic Association. A las 14:30 estaba prevista una conferencia cuyo tema era la contribución que Robert Solow, del Instituto Tecnológico de Massachusetts, hizo en 1956 a la teoría del crecimiento económico, de la cual se celebraban cincuenta años. Se escuchó hablar a los expositores, todos de excelente nivel. Solow tomó luego la palabra y habló con su voz profunda y serena, apuntando, sin apelar a la retórica, a la sustancia de las cosas. 

			La Contribution del año 56, vale aclararlo, es un punto central en la teoría del crecimiento económico. Es un modelo de tipo neoclásico. Sintetizaba su tesis doctoral, y planteaba como gran pregunta cuál era la contribución que los distintos factores hacen al crecimiento. La tesis había sido dirigida por Wassily Leontief. Hasta ese momento, los factores del crecimiento eran básicamente el capital, el trabajo y los recursos naturales. Solow concluye que ni el capital, ni el trabajo, ni los recursos naturales explicaban en su mayor parte la causa por la cual crecían los países. Se encuentra con un residuo, llamado posteriormente «residuo de Solow», que resume toda la parte del aumento del producto que no es explicada ni por el capital, ni el trabajo, ni por los recursos naturales. Lo llamaron «progreso técnico», y era la enorme mayoría de la explicación del crecimiento económico. En concreto, ese factor es el conocimiento. 

			En su modelo Solow formaliza por primera vez al conocimiento como un factor central para explicar el crecimiento económico de los países. En el modelo neoclásico de Solow el conocimiento es exógeno; luego vendrían otras teorías que ampliarían estas ideas. Obviamente, del conocimiento se hablaba desde siglos atrás, pero no con esta claridad, con esta importancia, con esta rotundidad y esta formalización seminal que hizo Solow.

			Había un antecedente singular, los aportes de Joseph Schumpeter como el gran introductor de la idea de la innovación y el conocimiento en el crecimiento de los países. En 1911, con solo 28 años, publica su libro Teoría del desarrollo económico, en el cual habla de la «destrucción creativa» (una innovación va a ser sustituida por otra mejor), y dice que, en definitiva, los países crecen en la medida en que tengan empresarios innovadores.

			Pasaría mucho tiempo desde la aparición del libro de Schumpeter hasta que Solow, ese joven estudiante de la Universidad de Harvard, hiciera su tesis y pusiera de relieve aquello que cambia los grandes paradigmas del crecimiento. El aumento de la producción se explicaba básicamente por la incidencia del conocimiento como factor del crecimiento, y accesoriamente por los otros factores, que eran el capital, el trabajo y los recursos naturales.

			En su exposición en el congreso anual de la American Economic Association Solow fue explicando cómo había sido el desarrollo de la idea, y lo que más recuerdo de aquella tarde fueron unas palabras que me han quedado grabadas y me han marcado en mi tarea académica y de investigación. Iban muy a tono con su forma de exponer. Dijo que lo que lo guio fueron tres grandes conceptos: «Keep it simple, keep it right and keep it useful», o sea, que en toda su tesis se preocupó de mantenerse en algo simple, correcto y útil. 

			Una tarde inolvidable. Fue la lección de un consagrado (premio Nobel de Economía en 1987) que mucho me enriqueció. De lo menos que habló fue de su gran contribución. Creo que nos quiso dejar como enseñanza la sabiduría de esos tres atributos de una teoría. Su parquedad, es decir, que cuantas menos variables intervienen, más poder explicativo tendrá. Es algo que está reservado para unos pocos. Solow fue uno de ellos.

			Brevísimo racconto de algunos aportes  seminales a la teoría del crecimiento

Enfoque económico

			Ya he referenciado a Schumpeter, la importancia de la innovación en el crecimiento y su énfasis en la «destrucción creativa». Productos nuevos destruyen a otros, o a las empresas que los producen, o a sus modelos de negocios. Deben generarse nuevos productos. 

			Un ejemplo cotidiano de esto último lo constituye lo que permite afeitarnos. En algún tiempo se utilizó la navaja barbera, de excelente corte. Requería cierta destreza en su manejo. Fue destruida como creación por otra innovación, la Gillette. Consistía en una hoja metálica de afeitar que se introducía entre dos tapas que se atornillaban a un mango. Era menos riesgosa que la navaja, pero daba algo de trabajo, había que cambiar la hoja con frecuencia. En cualquier caso, la Gillette sustituyó a la navaja. Una creación había destruido a otra. Hoy las navajas se usan prácticamente solo por profesionales. 

			Con la Gillette todavía en auge, aparece una nueva innovación: la máquina de afeitar eléctrica. En su momento hizo furor y las acciones de Gillette perdieron valor. La máquina sustituía a la Gillette. Una creación había destruido a la otra. Aquí es cuando aparece Gillette con otra innovación. Algo descartable, de material plástico, que tenía dos hojas, era muy económico y duraba varias afeitadas. Las máquinas caen en desuso y la Gillette descartable vuelve a liderar. Una innovación destruía a la otra. Gillette siguió haciendo innovaciones, y hoy tiene la Fusión 5, que tiene cinco hojas, dura muchas afeitadas y es líder en el mercado. Este es un ejemplo de un proceso de «destrucción creativa» con un elemento de uso común.

			He señalado que en 1956 Robert Solow estableció la primera formalización de la incorporación del conocimiento en la teoría del crecimiento económico. Su modelo permite desagregar cuánto aporta al crecimiento el capital y cuánto aporta el trabajo
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