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RESUMEN

La profunda crisis econémica, financiera y social que
vivi6é el Uruguay a principios del siglo xx1 desnudé
la inefectividad de muchas politicas y la debilidad
institucional para llevar adelante un enfoque de cre-
cimiento inclusivo. En el presente articulo se analiza el
conjunto de reformas que se procesaron, con mayor o
menor éxito, a partir de que el Frente Amplio goberné
el pais en 2005. Este proceso, por su profundidad y por
su ritmo, no es facil de encontrar en otras experiencias
a nivel internacional, y ha generado un nuevo conjun-
to de reglas de juego y de estructuras de incentivos,
acompasado con transformaciones organizacionales,
principalmente a nivel del Estado, que implican un
cambio relevante en la institucionalidad que da credibi-
lidad de su cumplimiento para la sociedad. Constituye
un paso desde érdenes de discrecionalidad, opacidad y
clientelismo hacia érdenes de reglas y estructuras de
incentivos mds coherentes, mejor especificados y con
acceso abierto a su aplicaciéon mas transparente.

PALABRAS (LAVE: crisis econdmica-financiera-social, proceso
de cambio, reformas, Uruguay.

ABSTRACT

The economic, financial and social crisis lived by Uruguay at
the beginning of the XXI century revealed the ineffectiveness
of many policies and the institutional weakness to carry
out an approach of inclusive growing. The group of reforms
made, with more or less success, since the Frente Amplio
governed the country in 2005 are analyzed in this article.
This process, due to its depth and rhythm, is not easy to find
in other experiences internationally, and it has generated
a new group of rules of the game, and rules of incentives
structures, together with organizational transformations,
mainly at State level, which implies a relevant change in
the institutionality, giving credibility of its fulfillment for
society. It constitutes a step from discredibility, opacity and
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clientelism order, toward orders of rules and structures of
more coherent and better specified incentives and with open
access to its more transparent implementation
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Introduccion

El cimulo de reformas implementadas y en proceso desde el afio 2005, en
Uruguay, tiene un caracter estructural y conforma un cambio sustancial de
las reglas de juego generales de la economia y de la sociedad uruguayas.
Adicionalmente, el soporte organizacional imprescindible para que esa nueva
estructura de incentivos opere efectivamente ha conducido a una restructu-
racion, en multiples areas, de la institucionalidad del Estado.

Se hace necesario explicar por qué fue factible en Uruguay desplegar un
conjunto tan relevante de reformas profundas en un corto lapso. La vivencia
de la crisis implicé una clara demanda social por cambios y, por lo tanto,
contribuy6 a viabilizar politicamente un proceso reformador profundo; es la
veta de oportunidades que otorgan las crisis y que hacen que el sacrificio
de la sociedad tenga, a la larga, alguna recompensa. A su vez, el hecho de
que la fuerza politica de izquierda y centroizquierda asumiera el gobierno por
primera vez también permitia visualizar que se iniciaba un camino transfor-
mador, en la medida en que eran fundadas las expectativas de que el Frente
Amplio iba a procurar desarrollar un enfoque progresista diferente al que
habia predominado en las décadas previas. Haciendo una gruesa analogia con
los mercados, oferta y demanda por reformas significativas parecian alinear-
se y auguraban una oportunidad para superar los escollos institucionales del
pasado.

Otro factor importante que contribuye a la comprensién de este denso
proceso de cambios estructurales es el hecho de que el Frente Amplio go-
berné con mayorias parlamentarias, caracteristica que modifica el juego de
transacciones politicas relevantes para avanzar en las reformas, sobre todo
cuando ellas requieren de tratamiento legislativo. Esto no significa que los
caminos fueran sencillos, dado que afortunadamente la coalicién de izquierda
estd lejos de ser un bloque de unanimidades. La necesidad de procesar poli-
ticamente los temas a nivel de la fuerza de gobierno molde6 y enriquecié los
procesos desde la diversidad de opiniones y del reflejo multiple de intereses
econémicos y sociales.

La nueva constelaciéon de estimulos, los cambios institucionales y las
herramientas y procesos desarrollados constituyen una sustancial moderni-
zacién de los vinculos Estado-Estado y Estado-sociedad. La caracterizacién
de estas reformas incluye el avance hacia un esquema de funcionamiento de
la economia y de la sociedad basado en la conformacion de reglas transparentes
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y consistentes con estructuras de estimulos adecuados e institucionalidad
de acceso abierto, mas que a la preponderancia de la opacidad, reglas con-
fusas con incentivos inconsistentes y una utilizacién discrecional del poder
asociada a la atencién de intereses particulares. Esto constituye un paso
desde 6rdenes de discrecionalidad, opacidad y clientelismo hacia otros de
reglas y estructuras de incentivos mas coherentes, mejor especificadas y
con acceso abierto a su aplicacién transparente.

Las propias reglas y los cambios institucionales fueron pensados, en
muchos casos, para mitigar el uso discrecional y arbitrario del aparato
politico-estatal y para aprovechar el impacto de la utilizacién de las tec-
nologias de la informacién y la comunicacion a favor de vinculos transpa-
rentes, tanto entre los propios organismos estatales como entre el Estado
y la ciudadania. Efectivamente, se esta procesando una transformaciéon
de caracter estructural de los vinculos del Estado con la sociedad, parti-
cularmente con los trabajadores, los empresarios y los ciudadanos como
tales, tanto como sujetos con derechos y obligaciones como demandantes
de servicios estatales.

La visién que aqui se sugiere no es la del procesamiento idilico de estas
reformas; una aproximacién de esa naturaleza no seria consistente con el
enfoque de la economia institucional que se impulsa en este analisis. Este
camino de cambios estructurales dista de ser perfecto, como toda obra trans-
formadora que llevan adelante las sociedades caracterizadas por la democra-
cia y la diversidad de preferencias e intereses. El complejo proceso de disefio
e implementacién de politicas publicas esta contextualizado y condicionado
por el marco juridico-politico-institucional. No hay senderos hipotéticos sino
senderos posibles; por lo tanto, no se describen aqui procesos lineales y ma-
niqueos, sino caminos complejos que tienen como resultado diversos grados
de éxito. También se revisan aqui algunos casos en los que el proceso de
reforma no ha podido avanzar al ritmo previsto o, incluso, en la direccién
deseada. La consecucién de las reformas estructurales es un proceso vivo
que debe potenciarse, basandose en la valoracién y la consolidacién de lo
ya avanzado, incorporando un enfoque critico y autocritico que permita su
perfeccionamiento y reconociendo los desafios pendientes, tanto los que aun
restan por resolver del diagndstico inicial como los que surgen de un nueva
realidad econémica y social que demanda escalones superiores de politicas
publicas.

El rol del Estado y el manejo de las cuentas piblicas

Uno de los ingredientes sustanciales para construir y sostener la credibili-
dad de las politicas y la persistencia de las reglas de juego refiere al manejo
de las cuentas publicas. Si la percepcién generalizada en relacién con la
sustentabilidad de estas cuentas es negativa, tarde o temprano redundara
en una situacién en la que se asigne una creciente probabilidad a un cambio
desordenado de las reglas de juego. Las reformas desarrolladas adquieren,
entonces, una relevancia mayor para la consolidacién de una plataforma de
credibilidad.
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La reforma tributaria

El disefio y la implementacién de la reforma tributaria tuvieron una serie de
objetivos explicitos; en primer término, la mayor equidad social y sectorial. En
cuanto a la equidad vertical, se procuré asociar la carga tributaria a la capa-
cidad contributiva de los diversos segmentos de la poblacién, consistente con
la suficiencia recaudatoria que permitiera financiar el funcionamiento estatal
y el gasto publico. La equidad horizontal, por su parte, buscaba suavizar las
diferencias impositivas y de aportes a la seguridad social prexistentes para
los diversos sectores productivos. De manera repentina y abundante se habia
generado una estructura de tributos por sector de actividad que no respondia
a un enfoque integral, sino que habia sido el resultado de exoneraciones y
rebajas surgidas en periodos criticos que luego no se habian revitalizado o
que eran fruto de las capacidades de lobby de cada sector. Un segundo objetivo
se relacionaba con la eficiencia en la gestion, lo que condicionaba la mezcla
de impuestos resultante de acuerdo con la capacidad de ser controlados y
efectivamente cobrados. Una combinacién tedrica perfecta de tributos que
no puede ser verificada en la realidad no constituye un resultado adecuado
desde la perspectiva de la economia institucional. Plasmar en la aplicacién
concreta lo que esta disefiado en el papel es un requisito basico de una politi-
ca adecuada. En tercer lugar, la reforma enfatizé en la necesaria consistencia
del sistema tributario con los estimulos a la inversién productiva, eslabén
esencial para el proceso de crecimiento y desarrollo sostenido.

También se procesaron modificaciones sustanciales debido a la necesaria
adecuacion a la nueva fiscalidad internacional. Los nuevos parametros en el
mundo desarrollado, que emergieron desde la crisis financiera internacional
de 2008-2009 y de las situaciones criticas en Europa a partir de 2011, impli-
can la demanda de una mayor transparencia en los flujos financieros y en el
intercambio de informacién en el terreno tributario. Esto ha condicionado
la estructura de incentivos con respecto a la informacién tributaria, a su
limpidez y al funcionamiento del secreto bancario. La insercién externa de
un pais pequefio y abierto como Uruguay obliga a cuidar permanentemente
la credibilidad y la reputacién en sus relaciones internacionales, por lo que
se torna imprescindible desplegar estrategias de insercién que dejen clara la
vocacion de cooperacion y de transparencia en esta materia, aclarando que
el pais no constituye una jurisdicciéon que esté dispuesta a amparar, en el
terreno internacional, practicas delictivas o refiidas con la legislacién, sobre
todo en el terreno del lavado de activos y del financiamiento del terrorismo.
Esto se complementé con una creciente flexibilizacién del secreto bancario
en el marco de acuerdos internacionales y de modificaciones en la legislacion
referida a la innominatividad de las acciones al portador de las sociedades
anénimas.

Los cambios organizacionales en la administracién tributaria se im-
plementaron a mitad de 2005. Esta reforma implicé dotar a la Direccién
General Impositiva (DGI) de la base de capital humano (con una nueva
estructura de estimulos y compromisos de gestién), tecnologia y potesta-
des para efectivamente trasladar a la realidad lo que la reforma tributaria
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plasmaba en el papel. Adicionalmente, se incrementé la coordinacién de
manera institucionalizada entre los organismos de fiscalizacién del pais
(la DGI, el Banco de Previsién Social, la Direcciéon Nacional de Aduanas, la
Inspeccién General de Trabajo, etcétera).

La reforma del proceso presupuestal

En relacién con el proceso presupuestal, se generaron reglas explicitas y cris-
talinas para la formulacién, la ejecucién y el contralor del gasto publico. El
presupuesto nacional se concibié como la expresiéon financiera de las politicas
y los compromisos de gobierno; al ligar su formulacién a la planificacién fiscal y
financiera del pais se le otorg6 claridad y viabilidad, a la vez que se le agreg6
un componente democratizador. En el pasado la disonancia entre la ley presu-
puestal y las posibilidades fiscales hacia que parte de las normas aprobadas
en el Parlamento fueran letra muerta, ya que la administracién debia recortar
discrecionalmente los créditos presupuestales segun la situacién financiera
concreta. Incluso se ataban gastos a la posibilidad de generar ingresos extra-
presupuestales (proventos muchas veces artificiales que encarecian las presta-
ciones publicas) que distorsionaban la estructura de ingresos y condicionaban
la gestién y sus posibilidades de cambio. La correcta formulacién, asociada a
una ejecucion viable y efectiva, permitié un control mas transparente y rendi-
ciones de cuenta utiles al servicio de las adecuaciones necesarias, erradicando
la rigidez del articulo tinico que no habilitaba adaptacién.

Se reforzé la institucionalidad a través de la creacién de una unidad espe-
cializada en el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) para la ejecucién
presupuestal, encargada, entre otros objetivos, de asegurar la implementa-
cién de los créditos presupuestales aprobados legalmente y de garantizar la
consistencia del gasto con la planificacién financiera.

La reforma en el manejo de la deuda
Unode los procesos reconocidos ampliamente como una reformade caracter es-
tructural, con resultados altamente positivos, ha sido la politica de administra-
cion del endeudamiento publico. Se explicitd una estrategia para el manejo de
la deuda del Estado con objetivos conocidos y parametros anunciados. Se
desplegaron estrategias consistentes para el desarrollo de los mercados
domésticos (practicamente inexistentes), la insercién en los mercados finan-
cieros internacionales (incluyendo la recuperacién del grado de inversién por
parte de las calificadoras de riesgo) y en las relaciones financieras con los
organismos multilaterales. Se trabajé con orientaciones nitidas en cuanto a la
sustentabilidad de la deuda publica (y por lo tanto de las cuentas del Estado),
sus érdenes de magnitud, sus plazos de vencimiento, su composicién por
monedas, su proporcién en tasas de interés fijas o variables y su estructura de
condicionamientos. Asimismo, se integr6 el manejo de la deuda a la politica
econémica en general, atendiendo también a otros procesos referidos a la
liquidez internacional y a la situacién cambiaria del pais.

Ademas, en el ambito del MEF se establecié una oficina especializada
para la administraciéon de la deuda publica, que ha venido cumpliendo sus
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responsabilidades con una estrategia bien definida y con un elevado grado
de profesionalismo. Debe destacarse la creacién de otra unidad especializada,
en este caso para atender las relaciones financieras y contractuales con los
organismos multilaterales de crédito (Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desarrollo, CAF, FMI, etcétera), tornandolas mas focalizadas y eficientes.

Las politicas sociales: salud y educacion

Los gobiernos iniciados en 2005 han tenido una clara sefia de identidad,
relacionada con un nuevo enfoque conceptual, sobre la vinculacién entre las
politicas econémicas y sociales. Previamente, inspirada en los fundamentos
del Consenso de Washington, predominaba una visién jerarquica en la que las
politicas sociales se interpretaban simplemente como estrategias compensato-
rias de los impactos resultantes de las politicas de ajuste estructural. Tenian un
papel subsidiario de la politica econémica, en un contexto en el que el Estado
reducia su responsabilidad en la guia orientadora de la politica social. En el
mismo sentido, se excluian algunos ingredientes de las politicas sociales de la
planificacién fiscal y financiera y, en todo caso, quedaban como residuos de las
posibilidades del manejo macroeconémico.

Las politicas de insercion social

A partir de 2005 se plante6 un enfoque integrador de politicas econémicas
y politicas sociales con base en una estrategia de desarrollo global, cambio
de visién que constituye una reforma estructural en si mismo. Es mas, la
incorporacion de los programas sociales a la planificacién fiscal permitié
identificarlos como objetivos prioritarios en la formulacién de politicas
publicas. Tanto el Plan de Emergencia inicial, que atendi6 las situaciones
de extrema vulnerabilidad socioeconémica, como el Plan de Equidad, que
fue secuencialmente disefiado, fueron programas principales del Gobierno
a los que se les asignaron los recursos necesarios en el marco presupuestal.
La visién integral de desarrollo econémico y social permitié establecer
estrategias que miraran mas alla de las urgencias inmediatas y, por lo
tanto, definir metas, distribuir roles organizacionales y asignar recursos,
a la vez que reubicé el vinculo entre las politicas focalizadas y las politi-
cas universales. Solo en un enfoque de mediano y largo plazo la atencién
focalizada se inserta como ingrediente que la conecta con las estrategias
de caracter universal y esto unicamente puede coordinarse a partir de la
rectoria del Estado.

La implementaciéon del Plan de Emergencia permitié la obtencién de un
caudal enorme de informacioén, que fue luego la base para el disefio eficiente
de politicas sociales focalizadas. Se logré practicamente un mapa detallado de
la pobreza, la indigencia y las necesidades basicas insatisfechas en todo el
pais. La formulacion de asistencia social con contrapartidas basicas asociadas
a la educacion y la salud de nifios y adolescentes fue el eje inicial a partir del
cual se disefiaron multiples politicas con diversos énfasis: equidad de género,
discriminacién positiva, despliegue de derechos, focalizacién en nifios y
jovenes, etcétera.
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La nueva perspectiva requeria un rediseflo organizacional. A efectos de
formular, ejecutar y coordinar las politicas sociales propiamente dichas, se
cre6 el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), lo cual, sumado a la ar-
quitectura de articulacién interinstitucional, dio sefiales de identidad de los
gobiernos de izquierda desde 2005.

La reforma de la salud

El establecimiento del Sistema Nacional Integrado de Salud implicé dis-
tinguir, de manera consistente, los roles del disefio y de la rectoria de las
politicas de salud, su esquema de regulacién y contralor y la prestaciéon
misma de los servicios. El nuevo sistema determiné un cambio de reglas,
principalmente a nivel del financiamiento. Se procesé un traslado de parte
del financiamiento privado hacia un esquema de aportes y transferencias
en el contexto de la administracién de un Fondo Nacional de Salud. Ademas
de agregar un componente de equidad, el nuevo esquema gener6 una am-
pliacién sustancial de la cobertura. Adicionalmente, se asignaron recursos
crecientes al sistema publico que llevaron el gasto promedio del prestador
del Estado a niveles cercanos a los de la media per capita transferida al
sector privado. A esto debe sumarse la ampliacién de las prestaciones en el
conjunto del sistema.

Se especifico con nitidez el papel rector de las politicas publicas de salud
del Ministerio de Salud Publica, lo que fue acompafiado de la creacién de la
Junta Nacional de Salud asociada a la administracién del Fondo Nacional
de Salud que emergi6 de la reforma integral del sistema. Asimismo, era
imprescindible la separacién organizacional del prestador publico de esta
area, por lo que se proces6 la descentralizacién de la Administracién de
Servicios de Salud del Estado (ASSE). Toda esta reorganizacién estuvo
pensada para evitar la confusiéon de roles y responsabilidades del disefio
de las politicas, la regulaciéon y el contralor y la efectiva prestacion de los
servicios, a efectos de facilitar la transparencia y de concebir una adecuada
rendicién de cuentas.

Avances en el sector educativo

En el plano educativo se incrementé significativamente el presupuesto
destinado a la educacién publica, lo que permitié mejoras salariales a los
docentes y a la infraestructura correspondiente. Desde el punto de vista de las
reformas, debe enfatizarse la implementacién del Plan Ceibal, cuyo objetivo
consistia en contribuir a una creciente igualdad de oportunidades entre los
uruguayos a través del desarrollo de una plataforma que universalizara el
acceso a la informacion, al conocimiento y a una educacién acorde con las
necesidades del mundo actual. Mitigar la brecha digital es parte del proceso
de reducir la brecha social. La universalizacién de la conectividad para nifios
y jovenes implica un cambio revolucionario en la equidad de oportunidades y
en el contacto de todos los segmentos sociales con el mundo. A su vez, tiene
un impacto central en el sistema educativo al disponerse de una herramienta
tecnolégica masiva en las aulas, con el consiguiente efecto en los roles del
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docente en el proceso de aprendizaje. La insercion del Plan Ceibal ha sido ra-
zonable, principalmente, en la Educacién Primaria y se mostré mas dispareja
en la Educaciéon Media, lo que solo podra ir superandose en el contexto de
una reforma mas integral del sistema educativo.

A partir de un fuerte respaldo politico desde el Poder Ejecutivo, y luego de
cierta consolidacién del Plan Ceibal, se gener6 en 2010 una institucionalidad
especializada (el Centro Ceibal para el Apoyo a la Educaciéon de la Nifiez y la
Adolescencia) para el despliegue y la administracién del programa y para una
coordinacién y desarrollo de planes de apoyo a las politicas educativas para
nifios y adolescentes.

Las reformas en las politicas culturales

Previo a 2005, la relacién del Estado con los sectores de la cultura y las artes
mostraba un notorio deterioro. La institucionalidad cultural-artistica no habia
sido el resultado de una visién de largo plazo ni de un proceso razonable de
planificacién, por lo que era claramente inadecuada e inconsistente. En mate-
ria legislativa, la caracteristica principal era el vacio, por lo que no se atacaba
la realidad del sector ni se visualizaba su proyeccién de futuro, ignorando
incluso compromisos asumidos por el pais a nivel internacional.

El apoyo que la cultura uruguaya ha recibido en la ultima década in-
corpora estimulos a la creacién y a la democratizacién a su acceso. Buena
parte de esta reforma se consagré en la arena legislativa: ley de patrocinio
cultural, ley de cine, ley de seguridad social de los artistas, etcétera. Esto
se suma a una multiplicidad de programas y acciones desplegadas desde el
Estado en un contexto de incremento sensible de los recursos presupues-
tales para la cultura. Un cambio de reglas sustancial refiere al régimen
instaurado para los derechos de seguridad social para los artistas y oficios
conexos, a que carecian de mecanismos para acceder a la proteccién del
sistema de seguridad social y, especialmente, a las prestaciones de vejez.
De hecho, el instrumento utilizado en el caso de las figuras mas destacadas
habia sido la pensién graciable. E1 nuevo esquema inclusivo dentro de un
sistema contributivo garantizaba que ese derecho no quedara librado a la
discrecionalidad de los poderes publicos. Una vez mas se reafirma el paso
de la particularidad y, potencialmente, la arbitrariedad, hacia un esquema de
reglas de acceso amplio y nitido.

Asimismo, se otorgaron incentivos fiscales para proyectos de fomento
artistico cultural y para instituciones deportivas a través de mecanismos
transparentes.

La Direccién Nacional de Cultura se transformé en unidad ejecutora en
el ambito del Ministerio de Educacién y Cultura, lo cual le otorgé mas
flexibilidad y capacidades de accién, sumadas al incremento presupuestal. Se
crearon el Registro de Proyectos de Fomento Artistico Cultural, el Consejo
Nacional de Evaluacién y Fomento de Proyectos Artistico-Culturales y el
Registro Nacional de Artistas y Actividades Conexas, el Instituto del Cine
y el Audiovisual del Uruguay (ICAU) y la Comisién (asesora) de Proyectos
Deportivos (COMPRODE).
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Las nuevas relaciones laborales

Otro bloque de reformas estructurales relevante es el referido al cambio en las
relaciones laborales. Se asignaron nuevos roles a los diferentes actores socia-
les, se definieron nuevos derechos laborales y se desplegd una nueva politica
salarial. La enorme gama de nueva legislacién laboral implicé una variacién
sustancial, tanto en los derechos colectivos como en los individuales, en un
marco que apuntaba a equilibrar el poder de negociacién entre empleadores
y trabajadores. La instauracién de la negociacién en los consejos de salarios
ha generado incentivos al acuerdo sectorial y a la sindicalizacién de los tra-
bajadores; la Central Sindical (el PIT-CNT) casi cuadruplicé sus afiliados en
la dltima década. A esto se sumaron medidas de impulso a los ingresos mas
sumergidos y estimulos a la formalizacién del empleo, sobre todo en sectores
como el servicio doméstico, la construccién y las labores rurales.

Buena parte de la reforma en las relaciones laborales descansé en la
reinstauracion y reformulacién de los consejos de salarios, lo cual fue comple-
mentado con un fortalecimiento de las areas correspondientes del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social.

La reforma en el sector de la vivienda
Un cambio radical se operd en el sector de las politicas de vivienda. Tam-
bién aqui habia confusién de roles, a pesar de la existencia del Ministerio
de Vivienda. Habia un banco hipotecario quebrado, cerrado en cuanto a sus
operaciones, que anteriormente habia intentado cumplir roles diversos e
inconsistentes: promotor de politicas de vivienda, construccién directa, cana-
lizacién de subsidios, operativa financiera, etcétera. En realidad, el organismo
no lograba desplegar ninguna de estas funciones de manera clara y eficiente,
dado que no podian implementarse sin caer sistematicamente en conflictos
de objetivos. A su vez, la institucién era un canalizador de clientelismo poli-
tico por la forma en que se otorgaban los créditos y en que se procesaban las
decisiones, promoviendo una cultura de incumplimientos a nivel masivo. Se
conformaron esquemas de incentivos y subsidios transparentes, transferidos
por el canal adecuado y especificados en el presupuesto nacional, asi como se
determind una estrategia explicita para resolver las situaciones prexistentes
y generar una nueva constelacién de estimulos para la construccién de unida-
des habitacionales, sobre todo en el segmento de vivienda social.

La confusién de roles prexistente en el Banco Hipotecario debia erradicarse
y la debilidad de los 6rganos ejecutivos en la materia debia superarse. Por tal
razon, se procedié a la clara especificacién del rol de rectoria de politicas del
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y a la
creacion, como servicio descentralizado, de la Agencia Nacional de Vivienda
como el brazo ejecutor de las estrategias definidas, que incluian la canalizacién
de subsidios aprobados explicitamente por el Parlamento, la implementacién de
la contribucién bajo diversas formas a los distintos segmentos de la pobla-
cién con sus soluciones habitacionales y la bisqueda de respuestas para las
situaciones problemadticas prexistentes. Como ingrediente complementario, se
procedi6 a transformar radicalmente el Banco Hipotecario del Uruguay con
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el fin de dotarlo de las herramientas, el capital y las condiciones basicas para
que pudiera cumplir con su funcién en el financiamiento en el mercado de las
viviendas.

Las reformas en el sistema financiero

Si hay un sector en el que el panorama actual difiere de forma nitida en
relaciéon con una década atras, ese es el sistema financiero. De ser el epicentro
de la crisis que en 2002-2003 arrastré no solo al area bancaria y financiera,
sino al sector real de la economia y al bienestar de la sociedad toda, pasé a
constituir una dimensién de estabilidad, confianza y soporte del proceso de
crecimiento econémico. La situacién actual no solamente muestra adecuados
indicadores financieros, sino que también ha recompuesto la confianza en el
funcionamiento del sector, lo que ha permitido promover la inclusién finan-
ciera y la utilizacién de medios electrénicos de pago.

Se implementé un nuevo esquema regulatorio cimentado en la toma de
riesgos de los agentes y en una regulacion financiera centralizada, a efectos
de evitar arbitrajes normativos que estimularan el traslado de los riesgos hacia
los segmentos con menor control regulatorio. De una normativa inconsistente
e insuficiente y una supervision indulgente que reinaban hasta la crisis de
2002-2003, se paso6 al despliegue de un esquema que se encuentra actualmente a
nivel de las mejores practicas internacionales en la materia. Ademas de for-
talecer la regulacién centralizada, se incorpora la perspectiva de preservar la
estabilidad financiera, lo que implica utilizar tanto el enfoque microprudencial
como la perspectiva macroprudencial como herramientas para identificar,
monitorear y mitigar los riesgos de caracter sistémico.

Por otra parte, se generaron reglas claras para operar en casos de que
emergieran entidades bancarias insolventes, dejando de lado el tradicional
seguro implicito de depdsitos que habia operado hasta la crisis, la peor de
las soluciones en cuanto a estructuras de incentivos y la mas costosa para la
sociedad ante la bancarrota.

Otra perspectiva cada vez mas relevante para la supervision es la referida
a la prevencién del lavado de activos y al financiamiento del terrorismo, asi
como al combate de los delitos de indole fiscal. En estos afios se procesé un
cambio radical en la normativa y la operatividad para la prevencién de estos
delitos en el pais, lo cual se refleja en la mejora sustancial en las evaluaciones
realizadas por los organismos internacionales especializados. Asociados a
este aspecto, se han procesado cambios relevantes en el régimen del secreto
bancario, con su mayor flexibilizacién en un contexto de transparencia y
cooperacion en las practicas fiscales internacionales.

La relacion de la sociedad con el sistema financiero tiene un componente
ideolégico y cultural insoslayable. Esto se ve tanto desde la confianza que ge-
nera, que es requisito para su funcionamiento, como desde la actitud hacia el
cumplimiento de las obligaciones contractuales, sobre todo en momentos en
que entra en conflicto con situaciones social o econémicamente problematicas.
Por décadas predominaron en los bancos publicos gestiones que soslayaban
los aspectos profesionales y, ademas, se confundian los planes de negocios de
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las entidades con el manejo asociado a los ciclos politicos. Estas organizacio-
nes fueron objeto de sistematicos procesos de ablandamiento de restricciones
presupuestales, alimentados por la ineficacia de las normas de quiebra, por la
capacidad de presién de diversos grupos sociales sobre el sistema politico y
por el accionar indulgente del regulador bancario sobre las entidades publi-
cas. Resultaba imperioso, entonces, desplegar transformaciones sustantivas
en la ubicacién conceptual de la banca estatal (con una correcta definicién de
roles y responsabilidades), en el entorno de reglas que los gobiernan (tanto
legales como regulatorias) y en la propia gestién de los bancos publicos, de
forma que se promueva un manejo adecuado de los riesgos y, por lo tanto,
del capital de los ciudadanos. No se foment6 la cultura del ablandamiento de
restricciones financieras ni el enfoque de liquidacién «a rajatabla»: se procuré
ayudar a pagar a aquel que tenia vocacién de pago y que, mas alla de sus
dificultades financieras, tenia capacidades para salir adelante sin que eso
afectara la situacion patrimonial de los bancos. Se afianzé asi la nocién de
que era necesario el repago de los créditos para que el sistema financiero y el
sistema econémico, en general, funcionaran.

Una transformacién sustancial esta teniendo lugar en el mercado de ca-
pitales. El marco juridico previo, basado en la autorregulacién del mercado,
mostré tener resultados negativos. Esta conclusién se afianzoé con base en la
experiencia internacional, al verse que el nicleo de las situaciones criticas se
generaba en los segmentos menos regulados del sistema financiero porque
hacia ellos se trasladaban los riesgos. Superada la l6gica de la autorregulacion
e instaladas las potestades de supervisién en el Banco Central de Uruguay
(BCU), se puso también el énfasis en la necesidad de que el sector publico y
el sector privado actien conjuntamente, a efectos de promover iniciativas que
impulsen el desarrollo y la eficiencia del mercado de capitales a través de la
Comisién de Promocién del Mercado de Valores. A su vez, la posibilidad de
avanzar en el desarrollo de los mercados de capitales en Uruguay estaba
condicionada por la debilidad en el funcionamiento y la profundidad de los
mercados domésticos, asi como por la escasez de instrumentos que iban poco
mas alld de las transacciones de titulos del sector publico. E1 BCU tuvo un
papel crucial en el impulso y en la gestién de estos mercados, mediante una
normativa consistente y su propia participacion.

La crisis del afio 2002 también puso de manifiesto una serie de carencias
del sistema de pagos en cuanto a la certeza juridica de sus transacciones,
sus procesos de liquidaciéon y los riesgos asumidos por el Banco Central y
los diferentes operadores del mercado. En 2009 se aprob6 un nuevo marco
legal, a efectos de dotar a la autoridad monetaria de un instrumental legal
adecuado, a la vez que se procedi¢ a la digitalizacién completa de la Camara
Nacional de Compensacién de Documentos (Clearing).

Un cambio de reglas relevante en el sistema hace referencia al impulso a
la inclusién financiera, a efectos de incrementar el acceso a los servicios eco-
némicos para todos los segmentos de la poblacién y para todas las empresas,
sobre todo las micro, pequefias y medianas. Era claro que debian desplegarse
politicas activas desde el Estado para contribuir a lograr un sistema financiero
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mas desarrollado, mas profundo, mas transparente, mas competitivo y mas
inclusivo. Asimismo, se foment6 el uso de los medios de pago electrénicos en
sustitucion del efectivo y los cheques, procurando ganancias en eficiencia, se-
guridad y formalizacién de la economia a través de la reduccién de la evasién
de impuestos y aportes a la seguridad social.

La busqueda de la universalizacién de derechos y el avance en materia
de democratizacién del sistema financiero implican cambiar las formas de
ofrecer y procesar los servicios financieros en un marco de mayor com-
petencia en el sector, procurando un funcionamiento mas eficiente del
sistema de pagos y alentando conductas de ahorro de la poblacién. Como
estimulos adicionales para el despliegue de la inclusién, se determinaron
rebajas tributarias para la utilizacién de medios electrénicos de pago y para
la expansion de las redes de POS. Complementariamente, el BCU también
aprobd un conjunto de modificaciones normativas consistentes con este
proceso: la figura de los corresponsales financieros, la licencia de banco
minorista y las cuentas basicas de ahorro.

El cimulo de cambios de reglas de juego en el sector financiero se acom-
pasoé con transformaciones organizacionales profundas. La ley que reforma
la Carta Organica del Banco Central en el afio 2008 fue uno de los hitos
en esta reorganizacion institucional. Este arreglo apuntaba a especificar
con claridad las relaciones del Banco Central con los poderes legislativo y
ejecutivo, delineando el alcance de su autonomia; a establecer las relaciones
organizacionales entre la politica monetaria, la regulacién financiera y el
seguro de depositos; a configurar la centralizacién de la regulacién y la
supervisiéon del sistema financiero, integrando una superintendencia para
regularlo; y a crear una nueva institucionalidad para los mecanismos de re-
solucién bancaria y la administracién del fondo de garantia de depdsitos.

Se definieron con nitidez las finalidades primordiales del BCU: estabi-
lidad de precios y regulacién y supervisién del sistema financiero y del
sistema de pagos, a efectos de contribuir al crecimiento y al desarrollo
econ6émico y social. Se cre6 el Comité de Coordinacién Macroecondémica
entre el MEF y el BCU como ambito de intercambio y de establecimiento
formal de las metas de estabilidad de precios, a la vez que, al interior del
BCU, se consolidé juridicamente el funcionamiento del Comité de Politi-
ca Monetaria. La Carta Organica conformé una unica Superintendencia
de Servicios Financieros encargada de regular y supervisar armoénicamen-
te todos los segmentos del sistema. La ley perfeccioné las relaciones entre
esta nueva Superintendencia de Servicios Financieros y el Directorio del
Banco, al consolidar su desconcentracién con referencia a las decisiones
técnicas y al establecer los mecanismos de planificaciéon y rendicién de
cuentas que le permitieran al Directorio definir las lineas generales y
monitorear adecuadamente las acciones de la supervisién en el marco del
Comité de Regulacién y Supervision.

También se perfeccioné el mecanismo del seguro de depésitos y se generd
un proceso de toma de decisiones para afrontar situaciones de bancos con
problemas de solvencia. Se creé la Corporacién para la Proteccién del Ahorro
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Bancario (COPAB), a 1a que se le asigné la administracién del fondo de garantia
y se le otorgaron las facultades de liquidador que desempefiaba el BCU hasta
ese momento.

Finalmente, con el objetivo de la evaluacién de los riesgos sistémicos con
perspectivas micro- y macroprudenciales, se conformé el Comité de Estabi-
lidad Financiera (CEF), integrado por el ministro de Economia y Finanzas, el
presidente del BCU, el superintendente de Servicios Financieros y el presiden-
te de la COPAB.

Las reformas en la insercion externa del pais

Otro bloque de reformas es el asociado a la insercién externa. Los resultados
en cuanto al incremento del comercio internacional del pais y a su grado
de diversificacién en productos y en mercados son evidentes. Es creciente el
papel que desempefan las exportaciones de servicios y el flujo de inversiones
directas del exterior.

El cambio de panorama también se ha materializado en el plano finan-
ciero, con una mas plena insercién en los mercados internacionales de fi-
nanciamiento voluntario y con una consolidacién de las relaciones con los
organismos multilaterales de crédito, asi como con la recuperacion del grado
de inversion por parte de las calificadoras de riesgo globales. Asimismo, la
visién de una insercién externa basada en la transparencia y la cooperacion
llevo a los cambios en cuanto a la adecuacién a la nueva fiscalidad internacio-
nal, a la flexibilizacién del régimen del secreto bancario y al fortalecimiento
normativo y organizacional para la prevenciéon del lavado de activos y del
financiamiento del terrorismo.

El nuevo enfoque de insercion externa

Lanueva estructura de incentivos en esta materia se deriva, en primer lugar,
de un cambio en el enfoque general de la insercién externa, privilegiando
el regionalismo abierto. Se concibe de manera relevante la integracion del
pais en al ambito regional (principalmente a través del Mercosur), pero no
como estacion final, sino como plataforma para una mas plena y favorable
insercién en el mundo global. Las politicas explicitas de integracién deben
ser compatibles con las politicas tendientes a elevar la competitividad
internacional. La esencia del regionalismo abierto se puede resumir en
que el caracter preferencial y discriminatorio debe estar acompafiado de
niveles de proteccién respecto de terceros que no impidan la competencia
desde el exterior y, al mismo tiempo, viabilicen acuerdos preferenciales con
otros bloques y paises.

A nivel institucional se cred, en 20006, la Comisién Interministerial para
Asuntos de Comercio Exterior (CIACEX) y se fortalecieron los ambitos de
relacionamiento comercial y de inversiones, como es el caso de la Agencia
Uruguay XXI. Se debia superar la compartimentacion de roles de los diversos
organismos con competencias en la materia, la coordinacién no era percibida
como una necesidad politica y reinaba la superposicién de funciones y com-
petencias. No era clara, en definitiva, la articulacién y la coordinacién ni en la
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definicién de los lineamientos estratégicos ni en la efectiva implementacién de
las estrategias concretas.

La reforma aduanera

Las reglas de juego relevantes para la operacién aduanera también eran un
escollo a la hora de enfrentar el desafio de la modernizacién. Se apuntd a
resolver este aspecto por la via del nuevo Cédigo Aduanero de la Republica
Oriental del Uruguay (CAROU). La normativa aduanera previa era arcaica, no
reflejaba los desarrollos del comercio internacional de las Gltimas décadas y
creaba problemas interpretativos a la hora de su aplicacién, lo cual generaba
inseguridad juridica y dificultades para la tarea fiscalizadora. E1 CAROU inte-
gro, en un unico cuerpo legal, el Cédigo Aduanero del Mercosur (CAM) y las
figuras aduaneras relevantes para que el pais fortaleciera su desarrollo como
centro logistico (los regimenes de Transito, Puerto y Aeropuerto Libre).

Se instal6 una nueva vision referida a la compatibilizacién del tradicional
papel fiscalizador y recaudatorio de toda administraciéon aduanera con la
facilitacion del comercio exterior. Control y facilitacién no se veian, entonces,
como conceptos contrapuestos, sino en una relacién arménica habilitada por
la creciente inteligencia aduanera. Otro aspecto saliente se relaciona con el
rol que se le otorgé al sector privado en el proceso aduanero, a efectos de
lograr una mayor eficiencia en su labor de control y de reducir las posibles
distorsiones. El cambio integral de la normativa aduanera aboné un proceso
mas transparente, menos discrecional y con mayores certezas juridicas y
operativas para los agentes que participan del comercio exterior y para la
ciudadania en su conjunto.

Una reforma organizacional relevante se desprende del proceso de moder-
nizacién de la aduana uruguaya iniciado en 2007. E1 marco conceptual de
esta renovacion fue el de armonizar el control eficiente y la facilitacion del
comercio a través de herramientas tecnolégicas adecuadas, una evaluacién
profesional del riesgo, una actualizacién normativa, una capacitacién y reno-
vacién de recursos humanos y una calificaciéon de operadores. En ese marco,
se propuso intensificar las alianzas con el sector privado, considerando que
hay aspectos que pueden delegarse en actores privados calificados bajo el
control de la Aduana y su capacidad sancionatoria. Tanto por su enfoque
(compatibilizacién de control y facilitacién) como por su metodologia (rol
del sector privado), esto implicaba un cambio drastico en la forma de ver
las responsabilidades y las actividades aduaneras, en las que predominaban
los aspectos de represion y de contradiccién con los agentes privados del
sistema. Para ello era imprescindible que los recursos humanos, tanto los
aduaneros como los de los actores que operaban en el proceso, se repoten-
ciaran por la via de la capacitacién en un entorno cristalino, creible y libre
de corrupcion.

Las reformas en el funcionamiento de los mercados
Las reformas vinculadas al funcionamiento de los mercados han sido sustan-
ciales e implican un cambio radical en las reglas de juego y en las estructuras
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de incentivos de los agentes relevantes. En ese sentido, se reformularon los
marcos legales y reglamentarios referidos a los procesos que inciden sobre el
nacimiento, el desarrollo y la extincién de las empresas.

El sistema de promocion de inversiones

Incrementar sustancialmente los niveles de inversién productiva en el pais
se visualizaba como el eslabén central del proceso de crecimiento y cons-
tituia la base ineludible para elevar la produccioén, el empleo, los ingresos
y las condiciones de vida de los uruguayos. La atraccién de inversiones
(doméstica y extranjera) tiene como prerrequisitos las certezas que otorgan
el contexto institucional y la estabilidad macroeconémica, pero también
requiere una coherente estructura de incentivos en el terreno microeconé-
mico. Se hizo imprescindible formular un conjunto integrado de estimulos
que debian armonizarse desde la reforma tributaria, la reglamentaciéon de
la ley de inversiones y los restantes regimenes especiales de promociéon
(zonas francas, parques industriales, politicas de subsidios y apoyo al sec-
tor privado y a las pequefias y medianas empresas, depositos aduaneros,
etcétera).

La nueva reglamentacién de la ley de inversiones implic6 un cambio
de enfoque, de estimulos y de procedimientos, y su aplicacién mostré
constituir una reforma radical en la materia. Las nuevas reglas buscaban
ampliar la base de beneficiarios, mejorar el acceso a las pequefias y me-
dianas empresas, asignar beneficios de acuerdo con los criterios de obje-
tivos de politica econémica y desplegar un mayor control para asegurar
la transparencia de los regimenes. La contracara légica del otorgamiento
de beneficios fiscales era el necesario seguimiento de los proyectos,
asi como una evaluacién de los procesos concretos. El régimen transversal se
complementé con la promocién de actividades especificas, sobre todo para
sectores con alta potencialidad para contribuir al cambio estructural (com-
ponente tecnolégico, empleo de calidad, encadenamientos, diversificacion e
insercién internacional) y con instrumentos de apoyo a la competitividad
en logica de conglomerados. Una innovacién normativa que contribuye a
generar mas herramientas para favorecer las inversiones es la referida a los
proyectos de participacién publico-privada (PPP).

Esta reforma implic6 una transformacién radical, no solo por sus resul-
tados concretos, sino también en lo referente a los vinculos del Estado con
el sector privado. Al ser explicitos los criterios objetivos de la promocién;
al poderse anticipar, a través de un simulador en el sitio web correspon-
diente, a los beneficios a ser asignados a cada proyecto; y al definir plazos
a la administracién (incluso con maximos para aprobaciones fictas), se
redujeron a la minima expresién la incertidumbre y la discrecionalidad
del régimen. De un esquema opaco, ineficaz y discrecional se pas6 a un
régimen claro, eficaz y basado en reglas conocidas y aplicadas de manera
efectiva.

A efectos de asesorar, informar y atender a los inversores, se instalé en
el ambito del Ministerio de Economia y Finanzas una Unidad de Apoyo al
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Sector Privado. La actividad de esta oficina se coordiné con otro conjunto
de organismos que participaban en esquemas de promocién. Asimismo, se
conformé en el propio MEF una oficina especializada para trabajar en los
procesos de participacion publico-privada.

El impulso a la innovacion

Una reforma importante se asocié al impulso de la investigacién y la in-
novacion, cuyo eje fue la elaboraciéon de un Plan Estratégico Nacional en
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (PENCTI) y el respaldo financiero que
garantizara la sustentabilidad de esta politica, ya fuera a través de crecien-
tes recursos presupuestales o de estimulos especificos al sector privado,
derivados de la reforma tributaria y de exenciones fiscales a inversiones
productivas innovadoras. Se procuraba estimular la innovacién a través
de alianzas publico-privadas, la construccién de redes de innovacién, la
conformacioén de centros tecnolégicos especializados en areas estratégi-
cas, el fomento de parques y polos tecnoldgicos y el fortalecimiento de
programas orientados a la formacién de capital humano de alta calidad.
Este enfoque constituia una respuesta a una situacién previa caracteriza-
da por una inversién en investigacion e innovaciéon muy baja, una fuerte
fragmentacién institucional, una infraestructura cientifico-tecnolégica
altamente concentrada, una comunidad académica muy reducida, limitadas
capacidades de gestion de las politicas cientificas y tecnolégicas, una débil
articulacién publico-privada y una estructura empresarial poco propensa a
la innovacién y la asociatividad.

En materia de innovacién se instald, en 2005, el Gabinete Ministerial
de la Innovaciéon (GMI); luego se cre6 la Agencia Nacional de Investigacion
e Innovacién (ANII), brazo operativo de las politicas publicas y las priori-
dades del Poder Ejecutivo en el tema; y se potenci6 el Consejo Nacional de
Innovacién, Ciencia y Tecnologia (CONICYT), érgano asesor y de consulta
del sistema.

La legislacion de competencia
Como factor fundamental de las reformas acerca del funcionamiento de los
mercados, debe destacarse la aprobacién en 2007 del marco legal para la pro-
mocién y la defensa de la competencia. La legislacién previa era absolutamente
insuficiente desde el punto de vista conceptual y operacional y no constituia un
marco integral, razén por la cual tuvo muy escasa utilizacién y un impacto casi
nulo. La nueva normativa, basada en la experiencia internacional, procuraba
ejercer un control sobre aquellas conductas anticompetitivas que implicaban un
perjuicio para los ciudadanos, ademas de instrumentar y orientar los mercados
hacia ambitos mas competitivos. Esta reforma implicé establecer reglas gene-
rales que permitieron dejar en el pasado las légicas oligopdlicas de proteccién
y de relaciones clientelisticas entre el Estado y los empresarios.

Se cre6 la Comision de Promocién y Defensa de la Competencia como
6rgano desconcentrado del Ministerio de Economia y Finanzas, lo que otorgd
una ubicacién institucional fortalecida.
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La reforma de la legislacion de bancarrota

La reforma de los procesos concursales era una necesidad histérica que
no habia podido resolverse a pesar de propuestas preexistentes. Su imple-
mentacién constituyé una modificacién sustancial en las reglas de juego,
que permite la resolucién de situaciones de empresas con agobios finan-
cieros para que, o bien se liquiden de manera eficiente, con los menores
costos posibles para el sistema econémico, o bien se reestructuren a efectos
de dar continuidad a proyectos viables en el mediano y largo plazo. La
normativa previa era arcaica (en su mayoria databa de fines del siglo x1x) e
ineficaz, y operaba como depredadora del magro patrimonio del deudor
en crisis, lo cual provocaba el natural desinterés de los acreedores y del
deudor por iniciarse en estos recursos. La reforma fue pensada para sim-
plificar los mecanismos, instrumentar un procedimiento Unico, facilitar
el acceso, dar un marco flexible para que las partes acuerden, mejorar
los procesos de decisién, reducir los costos, fortalecer y especializar la
judicatura, procurar la conservacién de las empresas viables y modernizar
el esquema sancionatorio.

Se fortalecieron los 6rganos de aplicacion, en particular los juzgados es-
pecializados, y se sumaron actuarios contadores que trabajasen directamente
con el juez en cada juzgado, lo cual permitié facilitar y controlar mejor el
procedimiento y la informacién.

Las politicas hacia las MIPYMES

Otro bloque de politicas que modifica las estructuras de incentivos en los
mercados en el pais es el referido a las micro, pequefias y medianas empresas
(MIPYMES). Estas estrategias apuntaron a su desarrollo y su sustentabilidad,
integrando multiples programas, dispersos en infinidad de lugares institucio-
nales, que carecian de coordinacién y de evaluacién de sus impactos. Con
base en su concepcién original la Corporacién Nacional para el Desarrollo
(CND) fue el soporte de esta estrategia, y se plante¢ el desafio de transfor-
mar un organismo débil, que habia sido utilizado para el salvataje de bancos
quebrados, en otro que apoyara el desarrollo empresarial con una mirada
integral con énfasis en las MIPYMES.

La reconstruccioén institucional de la CND fue un proceso crucial para
el despliegue de politicas para las MIPYMES, incluyendo la recuperacién
de su imagen publica, de su capital y de sus capacidades organizacionales.
Asimismo, en 2009 se aprobé la creacién de la ANDE, persona publica no
estatal con la finalidad de contribuir al desarrollo econémico productivo en
forma sustentable, con equidad social y equilibrio ambiental y territorial.

Las reformas en la modernizacion del Estado

De la descripcion de las reformas precedentes, surge claramente que se ha ido
procesando una profunda transformaciéon de los vinculos del Estado con la
sociedad, asi como de las formas organizacionales que dan soporte al cambio
de reglas de juego en el pais. No obstante, también se pueden enumerar refor-
mas adicionales que consolidan el enfoque de la creciente modernizacion del
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Estado uruguayo y que también constituyen nuevas estructuras de incentivos
y una nueva institucionalidad.

El impulso a la transparencia ha influido de manera relevante en las rela-
ciones dentro y fuera del Estado. La ley de acceso a la informacién publica no
solo enmarca el derecho a la informacién como politica, sino que constituye
una reforma institucional que apunta a un cambio cultural y de conductas
dentro de la esfera publica y en su vinculo con la privada. La ley dispone de
la informacién obligatoria que los organismos deben exhibir en sus sitios
web (transparencia activa), asi como de las condiciones de clasificacién de la
informacién que generan, que debe ser liberada al publico ante la solicitud
de cualquier ciudadano (transparencia pasiva). Al mitigar la asimetria infor-
macional se fortalece el vinculo del Estado con la ciudadania, generando una
mejor rendicién de cuentas y un cambio en las conductas al interior de las
organizaciones (evitando la opaca utilizacién privada del servicio publico): la
transparencia al servicio del acceso abierto a las reglas de juego. Su impacto
democratizador es evidente, pues se ha mitigado el poder de la burocracia so-
bre la informacién y se ha contribuido a dejar atras el pasado clientelistico.

Otro avance sustancial refiere al despliegue de estrategias de gobierno
electrénico liderado por la Agencia para el Desarrollo del Gobierno de
Gestién Electrénica y la Sociedad de la Informacién y del Conocimiento
(AGESIC), que ha promovido el uso de las tecnologias de la comunicacién
al servicio de una mas fluida relacién del Estado con la sociedad y con una
mayor participaciéon ciudadana. La implementacién de iniciativas como
la firma electrénica, la simplificacién de los tramites administrativos, la
estrategia para el gobierno en red, los datos abiertos y el expediente elec-
trénico han permitido posicionar al pais como el mejor en desarrollo de las
tecnologias de la informacién y la comunicacién en América Latina. Varios
proyectos asociados al uso de las TIC también han sido galardonados a ni-
vel internacional, por ejemplo, el portal de datos abiertos, la trazabilidad a
través del Sistema Nacional de Informacién Ganadera, etcétera. En 2014 la
ONU ubicé a Uruguay en el primer lugar de América Latinay el Caribe en el
ranking de Gobierno Electrénico de Naciones Unidas (e-Gobierno) y el pais
alcanzo, ademas, el tercer lugar mundial en el ranking de e-Participacion.

El Plan para la Conectividad Educativa de Informatica Basica para el
Aprendizaje en Linea (CEIBAL) es otro estandarte de los gobiernos fren-
teamplistas, que ubican las TIC al servicio de una creciente igualdad de
oportunidades entre los uruguayos con el objetivo de contribuir a la dis-
minucién de la brecha social. Este proceso incluyé tanto la distribucién de
maquinas y de conectividad, como actividades de capacitacién para docen-
tes, desarrollo de contenidos, procesos de evaluacion en linea, impulso a la
educacion en inglés e incentivos al uso de las TIC en el proceso educativo
formal, con resultados variados. El Plan Ceibal tuvo también impactos so-
ciales debido a la conectividad extendida en los hogares menos favorecidos,
incluyendo una nueva interaccién entre padres e hijos en ambitos que, por
primera vez. se aproximaban al mundo interconectado. El Plan Ceibal ha
ubicado a Uruguay a la vanguardia en la reduccién de la brecha digital, la
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inclusion y la equidad en el acceso a la educacion a nivel global, y es uno
de los sellos de identidad que tiene el pais en su imagen y posicionamiento
internacional.

Ha sido claro el fortalecimiento del rol y de la capacidad institucional de
la AGESIC. Vinculado al impulso a la transparencia, se cre6 en su 6rbita la
Unidad de Acceso a la Informacién Publica (UAIP) como érgano desconcen-
trado.

Las reformas en proceso y pendientes
Existe un conjunto de reformas que se encuentran esencialmente disefiadas y
que estan en proceso; incluso algunas ya estan recibiendo el correspondiente
tratamiento en la érbita parlamentaria.

Estda planteada una reforma en el régimen de zonas francas, que pasarian a
ser zonas econdémicas especiales, la cual procura modernizar las reglas y con-
solidar su institucionalidad a efectos de que se fortalezcan como herramientas
para la produccién en ciertas areas, el empleo calificado y las exportaciones en
las actividades en las que se han especializado (manufacturas con inversiones
de gran porte, servicios globales y logistica). Una incorporacién central que
asegura transparencia y eficiencia al régimen es que en las zonas econémicas
especiales sera de aplicacion la fiscalizacién por parte de la Direccién Nacional
de Aduanas, lo que no ocurre actualmente dentro de las zonas francas.

También en tratamiento parlamentario, se encuentra una modificacién
relevante asociada al mercado de seguros, en la que se actualiza la normativa
emergente de la ley de desmonopolizacién de seguros de la década de 1990
(a efectos de otorgar mas certezas juridicas en el contrato de seguros para
todas las partes) y se incorpora un marco relacionado con la funcién de las
empresas de seguros en el sistema de seguridad social, procurando resguar-
dar las reservas referidas a las rentas previsionales que constituyen el fondo
de pension para los trabajadores en el futuro.

Se encuentra también disefiada la reforma de la institucionalidad referida a
los juegos de azar, que establece la creacion de la Administracién Nacional de
Casinos y Juegos de Apuesta del Estado en calidad de servicio descentralizado
comercial y la instauracién de la Direccién Nacional de Contralor de Apuestas
y Juegos de Azar, en la 6rbita del Ministerio de Economia y Finanzas. Esta
reorganizacién procura la separacion nitida de las funciones de regulacién y
control y las de la actividad directa de explotacién y supera la actual norma-
tiva en la que se confunden ambos roles y se perturba la especificacién de
objetivos, la gestién y la consiguiente rendicién de cuentas.

Una reforma inconclusa, pero fundamental, es la de la rehabilitacién inte-
gral del transporte ferroviario, relevante para incrementar la eficiencia y la
competitividad de la produccién nacional en la medida en que cumple su rol en
el transporte intermodal de cargas. Para ello se plante¢ la rehabilitacion de la
infraestructura (vias férreas, puentes, sistemas de apoyo) bajo responsabilidad
del Estado, la modernizacién de los procedimientos operativos (que permita
la explotacién mas econdémica de la actividad sin desmedro de la seguridad)
y la separacién de la explotacion del transporte de cargas de la gestion de la
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infraestructura, asignando la primera a una empresa de propiedad publica
que funcione bajo el régimen de gestién privada.

Las reformas pendientes

El camino de la reforma estructural es un proceso continuo. Seria inconsistente
con el enfoque conceptual adoptado en este andlisis no plantear la existencia
de reformas pendientes o el perfeccionamiento de transformaciones que ya
tienen diversos grados de avance y de concrecion.

Un aspecto relevante a encarar en el futuro inmediato es el perfeccio-
namiento del sistema de salud, particularmente en lo referido a la dimensién
de la calidad. El avance de la reforma en este sector ha mostrado enormes
logros en materia de cobertura de sus servicios por parte de la poblacion,
a la vez que un esquema mas solidario de financiamiento y un incremento
sensible de los recursos publicos destinados a esta actividad. El disefio de este
ajuste podria hacerse incorporando algun indice de calidad del servicio en
la determinacién de las capitas o a través de algiin pago alternativo en funcién
del cumplimiento efectivo de tales indicadores.

Mas alla del incremento sustancial de los recursos publicos para la edu-
cacion, del desarrollo del Plan Ceibal y del fortalecimiento de la educacién
técnica —a través de la Universidad del Trabajo del Uruguay (UTU) y de la
nueva Universidad Tecnolégica-, es evidente para toda la sociedad uruguaya
que la reforma en el sistema educativo es imprescindible. En este terreno,
tan relevante para el futuro desarrollo econémico y social del pais, no se
ha consolidado, a pesar de los multiples diagnoésticos (coincidentes) de las
problematicas principales, una visién moderna que guie las transformaciones
necesarias; y ha quedado claro que el aumento presupuestal es necesario pero
de ninguna manera suficiente para garantizar que el sistema educativo se
adecue a los requerimientos del mundo del siglo xx1. Existen algunas lineas
de accién razonables, inspiradas en la experiencia internacional de paises
que han conducido procesos exitosos en la materia, e incluso hay un amplio
consenso en varias de ellas. Sin embargo, el contexto institucional no ha podi-
do ser interpretado o manejado de forma que logre levantar los obstaculos que
perturban esas reformas. El desafio, entonces, mas que de caracter técnico es
de naturaleza institucional, procurando mitigar las restricciones del entorno
que bloquean el proceso deseado.

El torrente de reformas organizacionales en el aparato estatal ha tenido
impactos especificos en las caracteristicas de los recursos humanos en mul-
tiples dimensiones, incluyendo la magnitud, la calificacién, las reestructuras
escalafonarias, el foco hacia remunerar resultados, etcétera. No obstante, mas
alla de algunos intentos por abordar la problematica del servicio civil en su
integralidad, esta es un area que todavia requiere de una revisiéon del enfoque
conceptual y de su consiguiente implementacién.

A modo de sintesis, en la ultima década no solamente ha habido una
gestién macro- y microeconémica que contribuye a una mejora econémica y
social considerable, sino que también se ha desplegado un conjunto de refor-
mas estructurales, de especificacién consistente de reglas de juego, de avance
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institucional y de cambios en multiples dimensiones del funcionamiento del
aparato del Estado que constituyen la plataforma de los resultados obteni-
dos. El reconocimiento de estos avances no implica desconocer los nuevos
desafios que esta situacién impone: es necesario seguir creciendo y para ello
hay que derribar nuevos obstaculos vinculados a la infraestructura, al capital
humano y a la productividad; la comprensién del vinculo entre el desarrollo
econémico y social y el contexto institucional es crucial para lograrlo dado
que, en muchos casos, esas restricciones tienen una naturaleza institucional.

Estas reformas tienen en su base un enfoque politico-ideolégico acerca del
rol del Estado. Mitigar las asimetrias de informacién y la desigual distribucién
de poder econémico demanda un papel compensatorio desde el aparato estatal.
En la medida en que la discrecionalidad da paso a estructuras de estimulos
e incentivos predeterminadas, el manejo clientelistico y elitista del poder da
paso al acceso mas democratico, claro y abierto a reglas mejor especificadas.
Desde este punto de vista, la transparencia, las reglas y el acceso abierto a su
funcionamiento tienen un componente democratizador.
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