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Por Christian Daude?

Consejero Senior, Oficina de la Economista Jefe de la OCDE

El presente libro se pregunta cuales podrian ser los beneficios y costos de
ingresar a la OCDE, si esa aspiracion es factible, cual es la visiéon de los
diferentes actores politicos y sociales sobre la OCDE vy el potencial
acercamiento del pafs a la organizaciéon y plantea una hoja de ruta de como
lograr dicho objetivo.

Aproximarse a este tema de la manera que hacen los autores es excelente.
No solamente se brinda una explicaciéon exhaustiva de cémo funciona la
OCDE vy cuales son sus cometidos — algo imprescindible dado que hasta
hace poco la OCDE solamente se conocfa por su labor sobre la
transparencia fiscal y las pruebas PISA — sino que también se presenta un
analisis empirico interesante de cuales pueden ser los beneficios en
términos de mejoras de politicas publicas para el pais, un analisis
cualitativo de las fortalezas y debilidades de una posible candidatura
uruguaya a la OCDE, asi como una secciéon muy interesante que presenta
la vision de actores politicos, sindicalistas, empresarios, intelectuales y
periodistas sobre el tema.

El conjunto constituye una lectura amena e imprescindible para todos
aquellos interesados en las politicas publicas y el papel que puede jugar la
OCDE en contribuir a mejorarlas.

Este estudio aparece en un momento muy oportuno. Luego de una larga
década de buen desempefio econémico, el pais se encuentra en una
encrucijada con respecto a qué rumbo tomar y cémo modificar sus
politicas publicas para adaptarse al nuevo escenario internacional de
manera exitosa. El diagnostico de los grandes desafios que enfrenta
Uruguay parece bastante claro y compartido, tanto por los investigadores
académicos como también un muy amplio espectro politico. Los graves
problemas en el sistema educativo en términos de bajo rendimiento y

2 Estas palabras son a titulo personal y no deben interpretarse como la opinion de la OCDE o de sus paises
miembros.
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desigualdades crecientes o la insercién internacional truncada del pafs son
claros ejemplos. Estas son areas donde se requiere de politicas de estado y
que requieren un amplio consenso para sostener los cambios requeridos
en el tiempo. A pesar de algunos impulsos e iniciativas aisladas, esta claro
que el pais no ha podido adoptar una estrategia integral para resolver estos
desafios.

Al igual que los autores, estoy convencido que un acercamiento mas
estratégico a la OCDE serfa un catalizador para que el pais levante la mira
y se proponga metas ambiciosas, construya los consensos necesarios y
avance en mejorar las politicas publicas para mejorar la vida de los
ciudadanos (como dice el eslogan de la OCDE). La OCDE no es un club
de paises ricos, sino — como dijo la presidenta Bachelet de Chile — "el club
de las buenas practicas" para las politicas publicas. Sus miembros se juntan
para aprender entre si mediante el intercambio experiencias, la definicién
de metodologias de medir y evaluar las politicas, asi como la adopcion de
estandares para fomentar la cooperacion internacional. En este sentido, la
membresia de la OCDE es en palabras de la jefa de la delegacion de
Colombia ante la OCDE Catalina Crane "un sello de calidad"— una
especie de ISO 9000— de las politicas publicas.

No tengo dudas que Uruguay tiene mucho que aportar y aprender de esta
institucion.



El presente trabajo tiene como objeto estimar de manera objetiva e
independiente la conveniencia de que Uruguay sea miembro de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) a partir de fundamentos conceptuales y empiricos, as{ como
dar herramientas para que, de ser conveniente, ello sea factible en el
actual contexto mundial y nacional.

Para hacerlo, comenzamos contextualizando el momento y forma en
que nuestro pafs tomé un contacto mas directo con la organizacion, a
partir el afio 2009, luego de que el G20 mandatara a la OCDE a
desarrollar la lucha mundial en contra de la evasion fiscal. Una vez
expuesta la relevancia que cobré la organizacién para nuestro pafs,
dedicamos la primera secciéon a describir la estructura, objetivos y
retos de la OCDE, desde sus origenes hasta su conformacion actual, al
tiempo que revisamos sus instrumentos y procesos legales, asi como el
camino de expansion hasta su base de miembros actual.

En la medida en que el proceso de ingreso de un pais a la OCDE no
comienza por iniciativa del pafs interesado, sino de la propia OCDE,
consideramos imprescindible abordar en el segundo capitulo la
situaciéon en la cual se encuentra actualmente posicionado Uruguay
desde la 6ptica del organismo, esto es, cémo nos ve y nos ha medido.
Para ello, contemplamos y analizamos exhaustivamente los estudios
multidimensionales que la misma OCDE ha preparado y divulgado
acerca de nuestro pafs en los ultimos afios. En esos estudios, el Centro
de Desarrollo de la OCDE ha valorado las distintas variables e indices
de niveles de desarrollo del Uruguay, con el fin de identificar las
restricciones que el pafs enfrenta y postular oportunidades de mejora

para acercarse al desarrollo, tanto econémico como social.

Entendido el momento y forma en que la OCDE cobré relevancia
para Uruguay, las caracteristicas de la organizacién y la forma en la
que mira a nuestro pafs, en el tercer capitulo nos enfocamos ya en la
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pregunta central del trabajo: ¢es acaso conveniente que Uruguay se
proponga ser miembro pleno de la OCDE?

Para responderla, adoptamos ante todo un enfoque cualitativo, en
virtud del cual identificamos que el ingreso a la organizacién tendria
como consecuencia positiva para nuestro pafs tener informacion cierta
de un organismo esencial en la arquitectura politica y econémica del
mundo futuro, cimiento y herramienta técnica de la que se vale y
seguira valiendo el G20 para legitimar sus decisiones politicas, como
ha sucedido notoriamente en la lucha contra la evasion fiscal
internacional. La intimidad con este centro de creaciéon de
pensamiento critico y politicas publicas puede traer beneficios
concretos en materia de buenas practicas, economia y mejora
reputacional internacional. Las reformas imprescindibles en nuestro
pais, que no son normalmente populares para el pensamiento
conservador, y que la propia OCDE identific6 en su analisis
multidimensional —educacion, integracion, infraestructura,
principalmente—, pueden llevarse a cabo con mayor eficacia dentro del
marco de un proceso como el del ingreso a la OCDE, por presuponer
éste una homologacién y fiabilidad de la informacion, benchmarkings
con pafses mas desarrollados, y estar dotado de un grado de coerciéon
o enforceability que ha dado sobradas muestras de ser efectivo, a través
del sistema del peer review y peer pressure, o presion por los pares.
Consideramos ademas que el proceso de ingreso a la OCDE puede
traer consigo externalidades positivas en politica interna para Uruguay,
al fomentar la unién nacional en torno a un proyecto comun, y al
servir como legitimaciéon técnico-politica para que un gobierno sea
capaz de emprender las reformas imprescindibles para hacer a nuestro
pais competitivo y moderno en el mundo de hoy.

A su vez, para completar el enfoque cualitativo, adoptamos uno
cuantitativo. Este segundo enfoque, que intenta analizar la evoluciéon
de determinadas variables en los paises que ingresaron a la OCDE a
partir de 2010, cuenta naturalmente con la limitacién del escaso
tiempo transcurrido. Adicionalmente, a la hora de evaluar el
desempefio de estos paises, existen muy pocos casos de otros paises
con quienes comparar las trayectorias observadas, por lo que existen
limitaciones metodoldgicas que imposibilitan concluir sobre relaciones
causales y tomar como concluyentes los resultados presentados. Sin
embargo, los datos si nos permiten tener una descripcién informativa



en base a la informacién hoy disponible, a partir de la cual hemos
podido identificar que tanto durante el proceso de ingreso como
luego, los paises que han ingresado recientemente a la OCDE
presentan datos en linea con una reduccién continua de barreras para
el desarrollo. En varios casos, la reduccion es mayor a la observada en
el mismo lapso en pafses comparables que no iniciaron el proceso de
ingreso a la OCDE. En materia de manejo macroeconémico, por otra
parte, también se observan ganancias en los paises que iniciaron con
éxito el proceso formal de ingreso a la OCDE. Cabe destacar por
ejemplo la mejora observada en la calificaciéon de deuda publica.

En el cuarto capitulo del trabajo, desarrollamos un trabajo de campo
acerca del estado de opiniéon en la sociedad uruguaya acerca de la
OCDE. Conscientes de que para que pueda concretarse un proyecto
de ingreso a la organizacion sera fundamental la voluntad y capacidad
del pais en cuestion para asumir los compromisos que todo este
proceso puede llegar a implicar, entendimos esencial auscultar la
existencia de al menos un germen de consenso social sobre la
conveniencia de iniciar un proceso de este tipo. Con tal fin,
formulamos un cuestionario basico para ser completado por una serie
de referentes; el objetivo no fue entrevistar a expertos en la materia
sino a jugadores relevantes del acontecer nacional, entre ellos
politicos, sindicalistas, empresarios y formadores de opinién. De la
lectura atenta de las respuestas surgié en primer lugar que no hay un
rechazo explicito al ingreso de Uruguay a la OCDE por parte de
ninguno de los actores relevantes, aunque con importantes matices:
mientras formadores de opinidén y politicos tienen claridad en la
relevancia del ingreso a la OCDE, coinciden en beneficios y riesgos;
empresarios y sindicalistas estan bastante mas alejados del tema. En
cualquier caso, nos sorprendié positivamente la sincronfa entre figuras
de distintos sectores politicos e ideoldgicos, tanto en la visibn que
tienen sobre la OCDE, como de desmitificar muchas de las visiones
que se suelen atribuir al organismo. No obstante, hemos podido
comprobar que empresarios y sindicalistas son quienes se muestran
mas en alerta sobre los riesgos de un proceso de esta naturaleza, lo
cual, si se decidiera iniciar un camino serio a la membresia, obligaria a
profundizar en la informacién y a difundir de manera mas simple y
amplia cuales serfan sus impactos reales.
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Por dltimo, en el capitulo 5, antes de las conclusiones generales,
articulamos lo que seria a nuestro juicio la hoja de ruta probable que la
OCDE exigiria a Uruguay si éste se propusiera ingresar como
miembro de la organizacion. Para ello, ademas de una labor de campo
e investigacion de los principales documentos y procesos seguidos por
paises miembros en los ultimos tiempos, contamos con las opiniones
calificadas de algunos delos mas altos funcionarios de la organizacion,
asf como de miembros de delegaciones de paises que ya son miembros
o estan en proceso de setlo.

En este esfuerzo, que entendemos aporta mucho valor al propdsito
eventual de ingresar a la OCDE, pudimos advertir antes de nada, que
Uruguay perdié una oportunidad unica en el pasado reciente, cuando
comenzdé a acercarse a la organizacion por el proceso de adecuacion
tributaria que se comenta en el capitulo 1 de este trabajo, puesto que
tenfa un potencial como candidato, que supo ocupar Costa Rica al
mostrarse proactivo y promover decididamente su candidatura. A
partir de entonces, el escenario ha cambiado sensiblemente, y, entre
los actuales candidatos postulantes latinoamericanos, tanto Perd como
Argentina aventajan a Uruguay como significant players en el contexto
internacional, algo esencial para la OCDE. Por lo anterior, a nuestro
entender y basados en la investigacion realizada sobre el punto, la
férmula politica y diplomatica mas viable para Uruguay seria en este
momento aproximarse al gobierno argentino y procurar establecer una
estrategia conjunta y coordinada para aprovechar sinergias y
presentarse como un bloque. La organizacién no mira las intenciones
de Argentina como un problema para Uruguay, sino que las ve como
sinérgicas, si se manejan con buen criterio politico. Esta situacién se
dio entre Chile y Colombia, que actualmente transita el proceso, y en
el caso de Argentina y Uruguay se verfa como algo natural a ojos de la
organizacion, aportando un area geografica, cultural e histéricamente
muy vinculada, con rasgos complementarios en cuanto a significacion
internacional y respeto tradicional por las instituciones.

Fruto de la misma investigacién y consideracion de las circunstancias,
debemos destacar dos defectos de radical importancia que ha dejado
hasta el momento en evidencia el comportamiento de Uruguay de cara
a perseguir la membresia de la OCDE: primero, la desproporcion



notoria entre el progreso de homologacién que ha vivido en materia
tributaria respecto del experimentado en otras areas que, cOmo
analizamos en el mismo capitulo 5 de este trabajo con detenimiento,
son también perentorias para la organizacién y para nuestro pafs
(proteccién y apertura a inversiones y competencia, gobierno
corporativo de empresas publicas, medioambiente y educacién, entre
otras); y, en segundo lugar, la ausencia de una voluntad politica firme y
explicita de ingresar como miembro pleno de la organizaciéon, camino
que han seguido paises como Colombia y Costa Rica y que hoy la
OCDE estima como imprescindible. Esta voluntad explicita es ain
mas importante en la medida que, como se observé antes, Uruguay ha
perdido oportunidades recientes para acercarse a la OCDE, que han
sabido aprovechar otros avidos postulantes. Sin ajustar estos aspectos,
desafortunadamente, Uruguay se esta colocando en una situacién de
desventaja notoria de cara al objetivo, en la medida que ha asumido o
esta asumiendo una parte importante de las exigencias que la
organizacion impone en una de las areas, la tributaria, sin introducir
otras reformas criticas ni acercarse por esta razéon a la membresia y sus
eventuales beneficios. Otros paises han adoptado reformas de buena
fe para iniciar el camino, y ello es bien visto por la OCDE, pero
siempre dentro de una estrategia de ingreso clara y definida, y en el
marco de las concesiones y compromisos que esa estrategia supone.

Como resultado del trabajo, a nuestro entender, puede evidenciarse
que Uruguay debe proponerse superar sus obstaculos para acceder al
desarrollo econémico y social, y en tal propdsito el proceso de
membresia de la OCDE puede ser muy util. Proponerse ingresar en la
OCDE es una empresa dificil, pero, como exponemos a lo largo de
este trabajo, de ninguna manera imposible si se lleva delante de
manera profesional y estratégica, algo para lo cual el pafs, si se lo
propone, esta mas que capacitado.
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1.1 ¢Coémo la OCDE se hizo presente para Uruguay a partir
del afio 2009?

En abril de 2009, Uruguay fue incluido por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en la lista negra de
naciones que no adherfan a su estandar de intercambio de informacion
con fines tributarios.’

En aquel momento, los paises desarrollados comenzaban a vivir
intensamente los drasticos efectos de la peor crisis econdmica
experimentada por el mundo desde la Gran Depresion de 1929. Una crisis
caracterizada por altos precios de materias primas, problemas alimentarios
y energéticos, inflacion elevada, pérdida de confianza bursatil y crisis
crediticia e hipotecaria.*

Como reaccion, el mundo desarrollado concentrd sus esfuerzos en hacer
mas solida y consistente la gobernanza global, valiéndose para ello de una
institucién intergubernamental preexistente, el Grupo de los 20 (G20), un
foro de cooperacion en las areas mas relevantes de la agenda econémica y
financiera internacional, que reine a las economias avanzadas y
emergentes mas importantes del mundo, representativas de cerca del 90%
del Producto Interior Bruto (PIB) mundial, el 80% del comercio global y
dos terceras partes de la poblacién total.”

Los objetivos especificos del G20 rindieron una dura prueba cuando la
crisis alcanzé su paroxismo, atentando contra las bases del Estado de
Bienestar construido a partir de la Segunda Guerra Mundial, y generando
una explosién social en contra de la paraddjica combinacion de rescates
bancarios y progresivo desmantelamiento de beneficios y protecciones

3 LOAIZA KEEL, Carlos, “Ser o no ser: Uruguay y los estandares OCDE”, en El Observador, Montevideo, 19 de abril
de 2009.

4 El analisis de las caracteristicas de la crisis mundial que dio inicio en 2008 excede obviamente los objetivos de este
trabajo, aunque para mas abundamiento resultan recomendables los estupendos y amigables reportajes graficos
sobre el inicio de la crisis, elaborados por medios como el periodico ABC de Espafia o la BBC de Reino Unido:
http://especiales.abc.es/crisis-economical

http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/business/newsid_7664000/7664263.stm

5 Para mayor conocimiento de esta institucion: www.g20.org
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sociales con el objeto de contener el déficit publico. Este movimiento,
inspirado en la licida obra del filésofo francés Stéphane Hessel,’ tomaria
el nombre de “Indignados”, y se expresarfa en diferentes variantes a lo
largo y ancho del mundo.

Para entender el involucramiento del G20 en la crisis mundial no
podemos olvidar que esta instituciébn persigue precisamente la
coordinaciéon de politicas entre sus miembros para lograr estabilidad
econémica y crecimiento. Mas aun, el G20 esta comprometido con la
promocién de una regulacion financiera que disminuya el riesgo y permita
prevenir nuevas crisis, asi como con la “reingenierfa de la arquitectura
financiera internacional”.

Grandilocuentes propoésitos como estos muchas veces no salen de las
cartas fundacionales de los organismos internacionales, pero la crisis forzé
su aplicacion practica. En la declaracion final de la Segunda Cumbre de
Lideres del G20, celebrada en Londres el 2 de abril de 2009, los
miembros del organismo coincidieron en que las fallas significativas en la
regulaciéon y supervision del sistema financiero fueron causas
fundamentales en el desencadenamiento de la crisis. Por ello es que en ese
mismo momento, el G20 se comprometié a tomar acciones concretas
para reconstruir ese sistema, de forma globalmente consistente y en un
marco regulatorio que diera sustento a un crecimiento global, sirviendo a
las necesidades de empresas y ciudadanos.

De entre estas acciones concretas, la que ahora nos importa es solo una de
las que se menciona en el numero 15 de la declaracién, con particular
gravedad: “tomar acciones en contra de las jurisdicciones no cooperantes,
incluidos los paraisos fiscales”. Mas adelante, en el mismo documento, los
lideres mundiales manifestaron que “estaban listos para imponer
sanciones en proteccioén de sus finanzas publicas y sistemas financieros” y
declararon que “la era del secreto bancario se habia acabado”.

Poco después, hacia entrada triunfal un nuevo protagonista: la OCDE.
“Llamamos la atencién sobre el hecho de que la OCDE ha publicado hoy
una lista de paises considerados por el Foro Global como contrarios al
estandar internacional para intercambiar informacién tributaria”,
declaraban los lideres del G20.

6 “Indignaos”, Destino, Barcelona, 2011. Sobre este movimiento y su rebeldia ante el deterioro que la crisis y la
progresiva desigualdad social han producido sobre la calidad de nuestras democracias, ver: LOAIZA KEEL, Carlos, en
El Observador “La unoporcientocracia”, 15 de noviembre de 2011; “Nosotros, el uno por ciento”, 10 de enero de 2012;
“Manhattan o MoscU’, 15 de mayo de 2012.

7 http://lwww.g20.utoronto.ca/2009/2009communique0402.htmi#supervision




Uruguay miembro de la OCDE: Un camino al desarrollo

La OCDE lo habia hecho, efectivamente, y Uruguay estaba en la peor
categorfa de esa lista, como se advierte en la siguiente ilustracion.

llustracion 1: Amanecimos en la lista negra

Jurisdictions that have not committed to the internationally agreed tax standard
Jurisdiction Number of Jurisdiction Number of

Agreements Agreements
Costa Rica (0) jblhpplﬂ'é's"__
Malaysia (Labuan) (0} | Uruguay {0)

¢Qué sucedia hasta entonces en el mundo de la tributacién internacional?
Pues, mas alla de los esfuerzos que existian por parte de los fiscos mas
fuertes del mundo —en particular, Estados Unidos—, y por organismos
multilaterales como la Unién Europea o la OCDE, para combatir los
paraisos fiscales y, sobre todo, para contener la llamada “Competencia
Fiscal Desleal”® los pafses competfan abiertamente y empleaban los
beneficios fiscales y la privacidad como aspectos para atraer y captar
inversiones. En la ilustracién que sigue puede verse con claridad un
anuncio que hacfa Bélgica en revistas de alta circulaciéon y prestigio

8 Para un anélisis profundo de este asunto, ver LOAIZA KEEL, “Fiscalidad Internacional de las Inversiones Espafiolas
en el Uruguay’, Garrigues, Madrid, 2009; y “El nuevo Convenio para Evitar la Doble Imposicién entre Espafia y
Uruguay”, Thomson Reuters, Buenos Aires, 2011.

Sobre el punto, cabe mencionar con fines ilustrativos, los trabajos de Estados Unidos y OCDE en materia de Tax
Governance, Tax Intermediaries, Tax Shelters y Enhanced Relationship con la Administracion (vide el informe de
WILLIAMS, David F., “Developing the concept of Tax Governance”, KPMG’s Tax Business School, Londres, 2007, y el
conocido Informe “Responsible Tax”, de Henderson Global Investors, Londres, 2005. Ademas de OCDE “Third
meeting of the OECD Forum on Tax Administration. Final Seoul Declaration” (2006), y mas recientemente, los working
papers de la OCDE sobre el rol y funciones de los Tax Intermediaries, “How the study team is working (abril de 2007),
“Draft framework for the report’ (2007), “Overview: the emerging direction of the study” (2007), “Placing risk
management and the enhanced relationship in context” (2007), “Risk management’ (2007) y “The enhanced
relationship” (2007).

Por otra parte, es preciso tomar en cuenta las propuestas sucesivas antiabuso y antielusion en el seno de la UE,
cristalizadas en las Directivas del Ahorro y de Intereses y Canones, 2003/48/CE y 2003/49/CE respectivamente, asi
como el llamado Codigo de Conducta. A esto se adiciona la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas sobre el tema, y los intensos trabajos de OCDE, en particular, “Harmful Tax Competition”
(1998); “Progress in identifying and eliminating Harmful Tax Practices” (2000); “2001 Progress Report” (2001); “2004
Progress Report” (2004); la “Consolidated Application Note” y el “Project on harmful tax practices: 2006 update
progress in member countries” (2006).
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internacionales, promocionando su sistema fiscal, sin reparos, con un
ingenioso triple juego de palabra.”

llustracion 2: El “Sax Appeal” belga

Sax T
Appeal.

An intelligent tax system with notional
interest deduction and advanced ruling
system for investors,

The gateway to Europe and
an uhbeatable quality of |ife for everyone.
And the home of the saxophone too, of course.

Where? Only in Belgium

www. invest. belgium. be -u

Pero a partir de la crisis, la presion sobre los territorios no cooperantes,
aquellos que no adherfan o no tenfan un marco regulatorio acorde al
estandar de intercambio de informacién con fines tributarios de la
OCDE," no paré de aumentar y declaraciones como las antes citadas se
replicaron de una u otra manera en cada una de las Cumbres del G20 que
siguieron a la de Londres: Pittsburg, en septiembre de 2009; Toronto, en
junio de 2010; Seul, en noviembre de 2010; Cannes, en noviembre de

9 Sobre la politica de tributacién internacional seguida por Bélgica hasta la crisis de 2008, ver De Broe, Luc, “Belgium’s
Tax Treaty Policy and the Draft BelgianModel Convention”, Bulletin for International Taxation, IBFD, 2008.

10 Mientras que en el pasado los esfuerzos internacionales se habian focalizado en perseguir a los paraisos fiscales o
territorios de baja o nula tributacion, categorias en la que Uruguay nunca fue incluido por la OCDE, a partir de 2009 el
concepto estrella fue el de la transparencia e intercambio de informacion con fines fiscales. Los paises desarrollados
privilegiaron a partir de ese momento saber dénde escondian sus recursos las grandes fortunas, antes que en
prevenir la competencia fiscal. Sin perjuicio de ello, teniendo en consideracion avances como el de la base imponible
Unica en la Unién Europea, o la Ley FATCA de Estados Unidos, el futuro supone mayores exigencias, como la
convergencia de la materia fiscal y de cumplimiento para la prevencion del lavado de activos. Para conocer mas sobre
el estandar y evolucidn del Foro, conviene repasar el Information Brief de la propia OCDE, en:
http://www.oecd.org/tax/transparency/Information%20Brief 27%20June%202012.pdf




2011; Los Cabos, en junio de 2012; San Petersburgo, en septiembre de
2013; Brisbane, en noviembre de 2014; y Antalya, en noviembre de 2015.

Pese a que la OCDE declaré con contundencia que, por si misma, no
tenfa capacidad de imponer sanciones, se apur6 a anunciar que muchos de
sus poderosos miembros pensaban hacerlo, aplicando toda la agresividad
necesaria sobre los paises “discolos”, y que serfa como organizaciéon el
garante en la lucha contra la opacidad. Para ello, bajo el liderazgo de la
OCDE, el Foro de Transparencia Global e Intercambio de Informacion
con Fines Fiscales instituy6é un régimen de auditorfa sobre los mas de 100
paises comprometidos con su estandar (el denominado peer review), basado
en dos fases, la primera dirigida a analizar si el marco regulatorio del pais
auditado permite el cumplimiento apropiado del estandar, y la segunda
dirigida a verificar que existe en la practica un intercambio de informacion
apropiado."

A partir de este momento, la OCDE ya no serfa un organismo apenas
conocido por un pequefio grupo de iniciados en la especialidad fiscal, y se
colarfa una y otra vez en los titulares de los principales medios de prensa
de nuestro pais, generando un fuerte debate publico sobre la necesidad de
cumplir con los estandares internacionales en materia de tributacion.

1.2  ;Qué esy qué hace la OCDE?

La OCDE tiene su origen en Europa, luego de la Segunda Guerra
Mundial, cuando los lideres politicos de los paises europeos, bajo la
conviccidon de evitar los errores cometidos luego de la Primera Guerra
Mundial, decidieron destinar sus esfuerzos a la cooperacién y solidaridad,
antes que a buscar culpables y castigarlos.!2

LLa Organizacion para la Cooperacion Economica Europea (OEEC, en su
sigla en inglés), se constituyé en 1947 para llevar adelante el Plan Marshall,
propiciado por los Estados Unidos para la reconstruccién de una Europa
devastada por la guerra.

Esta fue la semilla del cambio radical que experimenté FEuropa en las
ultimas décadas, y lo que llevé a que el 14 de diciembre de 1960,
entusiasmados por la exitosa evolucion del proyecto, Canada y Estados

" Para profundizar sobre el proceso de Peer Review, su metodologia y resultados, recomendamos visitar la excelente
pagina Web del Foro de Transparencia y el portal de Intercambio de Informacién con fines fiscales:
http://www.oecd.org/tax/transparency/

http://eoi-tax.org/

12 Vide: www.oecd.org
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Unidos decidieran unirse a los miembros de la OEEC para fundar una
nueva organizacion: la OCDE. La organizaciéon nacié oficialmente poco
después, el 30 de septiembre de 1961, cuando la Convencién entrd en
pleno vigor.

Mas adelante, otros paises decidieron sumarse al esfuerzo, como Japén, en
1964 y, desde ese momento, otros tantos, hasta alcanzar el nimero de 35,
incluyendo dos miembros latinoamericanos, México y Chile.

Los miembros de la OCDE, con sede en Parfs, trabajan en forma
permanente para identificar conjuntamente problemas, discutitlos,
analizarlos y promover politicas para resolverlos, con enorme suceso.
Prueba de ello es que, a modo de ejemplo, Estados Unidos ha triplicado
su PIB per capita desde que se cre6 la OCDE, en términos similares a los
de los demas miembros.13 Esto hace pensar que mas que un club de
ricos, como muchos sostienen, es un club que genera prosperidad.

Los miembros actuales de la OCDE son: Alemania, Australia, Austria,
Bélgica, Canada, Chile, Republica Checa, Corea del Sur, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos, Estonia, Finlandia,
Francia, Grecia, Holanda, Hungtfa, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japon,
Letonia, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva Zelanda, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza, Turquia. Tal como se advirti6 al
comienzo, estos pafses representan actualmente cerca del 80% del PIB
mundial y del 70% del comercio total.

En mayo de 2007, la OCDE acordé6 invitar a Chile, Estonia, Israel, Rusia
y Eslovenia para iniciar discusiones dirigidas al ingreso en la organizacion.
De estos paises, en 2010 completaron su proceso Chile, Eslovenia,
Estonia e Israel, mientras que en 2014, el Consejo la OCDE decidié
posponer las conversaciones con Rusia.

En mayo de 2013, la OCDE lanzé discusiones para el acceso como
miembros de Colombia y Letonia, y en abril de 2015 invit6é a Costa Rica y
Lituania para abrir conversaciones dirigidas al acceso.

Por su parte, la organizacion ofrecié otro camino, el del “compromiso
reforzado” —enhanced engagement—, para otro grupo de paises
considerados clave en el nuevo orden econémico mundial: Brasil, China,
India, Indonesia y Sudafrica.

Ademas del trabajo con sus miembros y con sus socios clave —key
partners—, quienes han entrado en el proceso de enhanced engagement, la

13 “Better policies for better lives. The OECD at 50 and beyond.”, OCDE, Paris, 2011.



OCDE colabora activamente en asuntos técnicos con un ndmero
relevante de economias fuera de su membresia. Muchas de ellas, como
Uruguay, participan activamente de una o mas iniciativas de la
organizacion, por ejemplo como observadores en sus Comités —OECD
Committeess—, Grupos de Trabajo —Working Groups— o Grupos de
Expertos —Expert Groups—.

La organizacién se financia con el aporte de sus miembros,14 calculado
mediante una férmula que toma en consideracién el tamano de cada
economia. El principal contribuyente al dia de hoy es, naturalmente,
Estados Unidos, con cerca del 21% del presupuesto, seguido por Japon.
Adicionalmente, la OCDE recibe contribuciones especificas de paises
para el desarrollo de proyectos concretos dentro de sus cuadros técnicos.

El presupuesto de la organizacién y su programa de actividades se
determinan por periodos de dos afos, siempre vinculado a resultados
concretos. Ademas, las cuentas, el presupuesto y la gestion financiera de la
organizacioén son auditadas de forma externa e independiente, por parte
de una instituciéon de auditorfa oficial de alguno de los paises miembros,
designada por el Consejo. El presupuesto actual de la organizacion
asciende a 363 millones de euros al afio.15

En cuanto a la estructura de la institucion,16 los principales 6rganos de
gobierno y gestion son el Consejo, los Comités y la Secretaria General:

* El Consejo es el 6rgano tomador de decisiones, compuesto por un
representante por pais miembro, mas un representante de la Comision
Europea. Sus reuniones son regulares y periddicas entre los
representantes permanentes, y las decisiones se adoptan por consenso.
A estas reuniones se agregan las que se celebran a nivel de ministros,
una vez al afio, con el objeto de discutir aspectos mas relevantes y
definir prioridades de trabajo para la organizacion.

* Los Comités, Grupos de Trabajo y Grupos de Expertos,”” por su
parte, estan integrados por representantes de los paises miembros, y
cubren mas de 250 asuntos especificos, que van desde la economia al
comercio, la ciencia, el empleo, la educacién, los impuestos o los
mercados financieros. Su propésito es el desarrollo de pensamiento
critico e ideas, y la revision del avance de la implementacion de
politicas entendidas como positivas para cada area. Cada afio, cerca de
40.000 funcionarios de las administraciones de cada pafs miembro

14 \er: www.oecd.org/about/budget/

15 Fuente: www.oecd.org/about/

16 Ver: www.oecd.org/about/whodoeswhat/
17 Ver: webnet.oecd.org/oecdgroups/
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acuden a las discusiones de los Comités, y luego intercambian
informacién y conocimiento a partir de sus reuniones.®

* Por dltimo, la Secretaria de la OCDE se encarga de llevar a cabo los
mandatos del Consejo —el Secretario preside el Consejo, y sirve de
vinculo con las delegaciones nacionales de los miembros—, con la
asistencia de uno o mas Diputados. La Secretarfa tiene un staff de
2.500 empleados, aproximadamente, que incluye economistas,
abogados, cientificos y otros profesionales, casi todos instalados en la
sede de la organizacién, aunque también en alguno de los paises
miembros. El actual secretario de la organizaciéon es el mexicano
Angel Gurria."”

La forma de trabajar de la organizaciéon supone que el Consejo ejerza una
direcciéon estratégica y supervision del trabajo, que los Comités se
encarguen de la discusion técnica y la implementacion, y que la Secretaria
se ocupe del analisis y propuestas concretas de ejecucion.

El trabajo técnico de la OCDE comienza con una exhaustiva recoleccion
de datos relevantes, para su posterior analisis, discusion, toma de
decisiones e implementacion, supervisada finalmente por un sistema
permanente de “Revisién por Pares™ —peer review —, una expresiéon que
nos es familiar desde que, como se comenté antes, Uruguay fuera incluido
en el proceso de peer review del Foro de Transparencia.

En muchos casos, de éxito, las discusiones de los distintos Comités
evolucionan hacia negociaciones intergubernamentales en el seno de la
OCDE, como resultado de las cuales se llegan a adoptar resoluciones,
estandares y recomendaciones de actuacion internacionales. Nuevamente,
Uruguay ha conocido de cerca estas mejores practicas en materia fiscal,
pero la organizaciéon adopta recomendaciones en otras muchisimas areas.”

Los instrumentos legales de la organizacién,” adoptados por el Consejo,
son las Decisiones y las Recomendaciones; las primeras no constituyen
tratados internacionales, aunque son legalmente obligatorios para los
miembros que no se abstienen expresamente al adoptarse por parte del

18 E| organismo publica mas de 250 nuevos titulos por afio.

19 \Ver: www.oecd.org/about/secretary-general/

20 VVer: www.oecd.org/site/peerreview/

21 Solo para repasar algunas: Quimica, Agricultura, Informacion y Tecnologia, Ciencia, Politicas de Consumidor,
Mercados Financieros, Asuntos Fiscales, Industria, Innovacién y Emprendeurismo, Competencia, Gobierno
Corporativo, Educaciéon, Empleo, Energia, Inversiones, Politica medioambiental, Seguros y Pensiones Privadas,
Transporte, Gobernanza Publica, Turismo, Comercio, Corrupcion, entre otros.

22 \/er: www.oecd.org/legal/oecdlegalinstruments-theacts.htm




Consejo, y deben implementarse conforme sus regimenes constitucionales
internos; las segundas, aunque no vinculantes, poseen una fuerte
legitimacion técnica y se espera que los miembros ajusten su normativa a
sus contenidos.

Por otro lado, existen otro tipo de instrumentos que regulan el marco
interno de la Organizacidn, tales como las Declaraciones, Acuerdos y
Entendimientos.

Respecto de sus propositos, desde su origen la OCDE se ocupé de la
b

promocion de politicas que mejoraran el bienestar econémico y social de

los ciudadanos, como queda claro en el articulo 1 de su Convenciéon

fundacional

Ahora, la institucién vive un tiempo de reflexién, habiendo cumplido 50
afios de existencia, y se ha propuesto una serie de retos especificos, en
medio de tiempos de crisis:

* La restauracién de la confianza en los mercados e instituciones, para
lo que es necesario mejorar la regulacion y mejor gobernanza en todo
nivel.

* Lasalud de las finanzas publicas, como base de un futuro sustentable.

e Ll descubrimiento de nuevas fuentes de crecimiento, a través de la
innovacién, uso adecuado de nuestro planeta —Green Growth strategies—.

* La promocioén del crecimiento incluyente y sustentable en los paises
en desarrollo y emergentes, para que la cooperacion internacional
deje de ser necesaria en el futuro.”

Para que estos propdsitos sean efectivos, los miembros de la organizacion
reconocen que su alcance debe ser cada dfa mas amplio, habida cuenta de
la profunda interdependencia y globalizacién de nuestro mundo. De alli
que los procesos de convergencia y ampliacién de la membresia de la
organizacion, asi como sus relaciones con pafses y organizaciones no
miembros, sea un aspecto de enorme relevancia para sus miembros
actuales.

23 \/er: http://www.oecd.org/general/conventionontheorganisationforeconomicco-operationanddevelopment.htm

2 Para lo que la OCDE posee una agenda y estrategia actualizadas en la ultima reunion interministerial del Consejo,
celebrada en mayo de 2012, cf. “The OECD Strategy on Development: Giving fresh impetus to a core mision”, en
OECD Observer, N.° 292, 2012.
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1.3  ;Como son los mecanismos para converger a la OCDE?

Aun cuando, como pudo verse, el origen de la OCDE se halla
intimamente vinculada al fenémeno de la reconstruccion europea de
posguerra, su alcance no tardé en extenderse a otros territorios.

Ademas de Estados Unidos, Canada y Turquia, miembros desde el origen,
entre 1964 y 1973 se sumaron Japén, Finlandia, Australia y Nueva
Zelanda, ampliando los horizontes a casi todos los continentes. Y mas
tarde, entre 1994 y 2000, ingresaron nuevos paises, entre ellos México y
Corea del Sur.

El proceso de expansiéon es sin dudas fiel al espiritu fundacional de la
organizacion. El citado articulo 1 de la Convenciéon de 1960 de Paris
establece que los firmantes deben

“Contribuir a una razonable expansion econdmica tanto en sus
miembros como en los no miembros en el proceso de desarrollo
econdmico”.

Es por su vocacién omnicomprensiva que la organizacion representd y
representa una vasta porciéon del PIB mundial. Pero, por supuesto, las
circunstancias cambian, y ellas obligan a que, siempre siguiendo rigurosos
procedimientos que aseguren el cumplimiento de sus exigentes estandares,
los miembros de la OCDE se muestren dispuestos a ampliar su nimero,
de manera de garantizar que las decisiones y mejores practicas que
adoptan tengan un efecto significativo en la economia mundial.

No obstante, como la propia organizaciéon reconoce, el proceso hacia la
plena membresia, aunque posible, es extremadamente complejo y puede
llevar mucho tiempo, puesto que involucra una serie de examenes para
verificar que el postulante cumple con los estandares OCDE en un
namero importante de areas. Esto impide llevar a la mesa de postulantes a
un grupo numeroso de paises. De la dltima ronda de invitados de 2007,
segun se dijo, Chile, Estonia, Israel, Eslovenia y Letonia han completado
el proceso, quedando pendiente el ingreso de Rusia, pese a que la OCDE
se encuentra inmersa en un programa especifico de colaboracién desde el
afio 1992.

El proceso de integraciéon plena supone una serie de etapas, que
describimos brevemente a continuacion, y volveremos a analizar para el
caso concreto de Chile en el préximo capitulo:™

25 \/er: www.oecd.org/oecdenlargment.htm




* En primer lugar, y de conformidad con el articulo 16 de la
Convencion, el Consejo de la organizaciéon solicita al Secretario
General que abra las discusiones para el ingreso con uno o varios
paises, elegidos especialmente por el Consejo por unanimidad.

* En segundo lugar, se desarrolla por parte del Consejo, el Secretario
General y el pais invitado a conversar, una hoja de ruta para definir las
condiciones de acceso —acwession roadmap—° donde se incluyen los
detalles del proceso, y se listan las revisiones que se realizaran en
distintas areas para verificar la posicion del pais invitado respecto de
los principales instrumentos, estaindares y recomendaciones OCDE,
identificando qué cuerpos técnicos de la institucion —Comités, Grupos
de Trabajo, Grupos de Expertos— deberan involucrarse en dicha
verificacion.

* En tercer lugar, se lleva a cabo el proceso de revisiones, en base a un
calendario no estandarizado.

* Finalmente, el Consejo toma una decisiéon por unanimidad. En caso
de que sea afirmativa, el pais aceptado debe depositar el instrumento
de ratificacion a la Convencion de la OCDE, lo que supone aceptar,
salvo que hubiera efectuado reservas especificas, todo su patrimonio
juridico interno —normas de funcionamiento— y externo, concepto
conocido como acquis.

Por otro lado, como camino alternativo, la OCDE oftece el llamado
enhanced engagement para paises clave en el nuevo orden econdémico
mundial, como es actualmente el caso de Brasil, China, India, Indonesia y
Sudafrica. Si bien el enhanced engagement no se identifica con el camino a la
membresia plena, si tiene el potencial a largo plazo de transformarse en él,
siempre que los paises decidan lanzar una postulacion efectiva.

Dentro del enbanced engagement,”’” la OCDE genera instancias para que los
paises se involucren en su actividad de diversas maneras:

* Participando en sus oOrganos formales, esto es, en las reuniones
ministeriales del Consejo, en sus Comités o en sus Grupos de Trabajo,
bien por invitaciones ad hos, bien como observadores regulares de un
organo subsidiario —por periodos de dos afios, extensibles por el
Consejo y contribuyendo al presupuesto de la organizaciéon—; o bien
con una participacién plena, siempre que el pafs no miembro tenga la

% Este procedimiento esta reglado desde 2007, en el documento “A General Procedure for Future Accessions”,
adoptado por el Consejo el 16 de mayo de 2007 (Sesion 1155 del 10-13 de mayo, 2007).
27 \ler: www.oecd.org/general/theoecdrelationshipwithitskeypartners.htm
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voluntad y capacidad de cumplir con la disciplina de la organizacién —
en este caso tiene todas las facultades, y también las obligaciones de
contribucién que un miembro, aunque no participe en el Consejo—.

* Tomando parte en las encuestas y estudios econémicos elaborados
por la organizacion, publicados cada dos afos y dirigidos a identificar
los principales retos econémicos que enfrentan los pafses y a analizar
las opciones politicas de que disponen para poder superarlos.

* Adhiriendo a los instrumentos legales emitidos por la OCDE, ya
analizados en el capitulo anterior.

* Integrandose al sistema de reporte estadistico y sistema de
informacién que la OCDE posee para desarrollar y gestionar su
conocimiento acumulado.

* O, por dltimo, participando en un proceso de peer review especifico. El
sistema, con el que nuestro pais ha tomado contacto a través de los
trabajos conducidos por el Foro de Transparencia en materia fiscal,
supone un examen del desempefo de un pafs en un area particular por
parte de otros estados, con el objeto de que el pais examinado mejore
sus politicas y cumpla con los mas elevados estandares en la materia.
Estos procesos no estan estandarizados y se definen en cada
oportunidad, pero tienen como factor comun aprovechar la llamada
peer pressure o presion por los pares, que, junto con la voluntad de
mejora del pafs, pretende obtener mejores resultados en materia de
politicas y practicas.”

Mas alld de estos esfuerzos, la OCDE ha implementado simultaneamente
iniciativas regionales especiﬁcas,” como la Iniciativa MENA en
Gobernanza e Inversion para el Desarrollo en el Medio Oriente y Norte
de Africa, que sirve de ejemplo de una aproximacién regional por parte de
la organizaciéon. De la misma manera, la OCDE despliega actividades con
los paises africanos dentro del NEPAD, acuerdo para el desarrollo de
Africa, con pafses del sureste europeo, a través del Investment Compact
for South East Europe, y con pafses de Latinoamérica y el Caribe.”

¢Qué sucede con los pafses no miembros, fuera de las relaciones que la
OCDE mantiene en el marco del enhanced engagement?

2 \er: www.oecd.org/site/peerreview/peerreviewataglance.htm
29 \/er: http://www.oecd.org/globalrelations/regionalapproaches/regionalapproaches.htm
30 Ver: https://lwww.oecd.org/latin-america/OECD-LAC-Regional-Programme-Information-Note.pdf




La OCDE ha desplegado una estrategia de alcance global desde su origen,
que comprende busca ir mucho mas alla de los llamados ey partners.”

El articulo 12 de la Convenciéon expresa meridianamente que la
organizacion debe:

* Dirigir comunicaciones a pafses no miembros y organizaciones.
* Establecer y mantener relaciones con estos paises u organizaciones.

* L invitarles a participar en actividades de la Organizacion.

La Resolucién Revisada del Consejo acerca de la Nueva Estructura de
Gobierno de la Organizacion reafirmé esta voluntad, en especial con las
economias emergentes de gran dimensién, con la intenciéon de compartir
mejores practicas y promover el desarrollo econémico.

Estos avances se producen dentro de un marco estratégico, tendiente a:

*  Contribuir al funcionamiento armonioso de la economia global.
* Promover la solidaridad en la prosperidad mundial.

* Promover la solidaridad en el intercambio de experiencias para
desenvolver mejores politicas publicas.

El contacto mas directo y permanente de los no miembros con la
organizacion se construye a través de la Secretaria de Relaciones Globales
de la institucién, 6rgano encargado de llevar adelante la estrategia de
Relaciones Globales.

Como factor clave en estas relaciones con paises no miembros, es preciso
mencionar la importancia radical que han tenido en los ultimos afios los
Foros Globales de la OCDE, atrayendo participantes diversos para
discutir al mas alto nivel. Estos Foros son una oportunidad cierta de
interactuar con la organizacién cuando ain no se ha iniciado un proceso
de integracion formal,, como también los denominados “Programas
Pais”.”

31 Ver: http://www.oecd.org/globalrelations/globalrelationsstrategy/
32 Ver: https://lwww.oecd.org/mcm/C-MIN(2013)12-ENG.pdf
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En el capitulo anterior de este estudio tuvimos la oportunidad de repasar
la organizacién, objetivos y retos de la OCDE, desde sus origenes hasta su
conformacién actual, al tiempo que revisamos sus instrumentos y
procesos legales, asi como el camino de expansion hasta su base de
miembros actual (35 paises), la que puede ser incrementada, ya sea por
medio de la incorporaciéon de nuevos paises miembros, como también por
la via del “compromiso reforzado” (enhanced engagement) de ciertos paises, y
la colaboracién activa de otros participando en los Grupos de Trabajo o
en los Grupos de Expertos de la organizaciéon. Es en este ultimo grupo de
colaboradores en el cual se encuentra nuestro pafs. Esta relacion actual de
colaboracion es la consecuencia del 7#er transcurrido desde el afio 2009,
cuando Uruguay fue incorporado por la OCDE en la lista negra de
naciones no adherentes a sus estandares de intercambio de informacién
con fines tributarios,” luego de lo cual se fue evolucionando hacia un
mayor acercamiento a la organizacion, por la via del cumplimiento de sus
recomendaciones y politicas.

En capitulos posteriores analizaremos la posibilidad de profundizar dicho
acercamiento, para evaluar la conveniencia y oportunidad de avanzar hacia
un enhanced engagement,”* o incluso hacia una integraciéon como miembro
pleno de la organizaciéon, siguiendo asi el camino que transitan paises
como Colombia desde 2013, o Costa Rica desde 2015.

Ahora bien, en la medida en que el proceso de ingreso de un pafs a la
OCDE no comienza por iniciativa del pais en cuestion, sino la de la
propia OCDE,” es preciso que revisemos cuil es la situacién en la cual se

3 \/er “Ser o no ser: Uruguay y los estandares OCDE”, nota periodistica cit. en nota 1, supra.

% Tal es la situacion en la cual se encuentran hoy en dia paises como Brasil, China, India, Indonesia y Sudafrica.

% E| procedimiento de incorporacion de un pais a la OCDE se encuentra definido en la norma “A General Procedure
for Future Accessions”, aprobada por el Consejo de la OCDE, en su Sesion 1155, que tuvo lugar del 10 al 13 de mayo
de 2007. Para un detalle de las diferentes etapas que forman parte del proceso de integracion de un pais a la OCDE,
ver Loaiza Keel, Carlos: “Ser o no ser: Uruguay y su camino hacia la OCDE”, UM, Montevideo, 2013, p. 25 y ss.
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encuentra actualmente posicionado Uruguay desde la 6ptica del
organismo.

Con el fin de realizar un analisis detallado de los diversos aspectos que
comprenden el desarrollo de Uruguay, sin enfocarse exclusivamente en los
datos de crecimiento econémico, sino ampliando el analisis a otras
distintas facetas del desarrollo sostenible, incluyendo lo econémico, lo
social y lo medioambiental, el Centro de Desarrollo de la OCDE realiz6
un estudio multidimensional de las distintas facetas del desarrollo del
pais.” I referido estudio nos ha permitido conocer de manera directa la
mirada de la OCDE a la situaciéon actual de Uruguay, su anilisis de las
distintas variables e indices de los niveles de desarrollo, con el fin de
identificar las restricciones en sus distintas dimensiones, de manera de
mostrar las oportunidades de mejora en las distintas dimensiones del
desarrollo, tanto econdémico como social.

En los préximos parrafos destacaremos los aspectos fundamentales del
referido informe, ya que entendemos que en el mismo se refleja de manera
privilegiada la visiéon que tiene la OCDE de la situacion actual de Uruguay.
Dicha vision sera considerada de manera relevante, aunque no
necesariamente a la hora de evaluar la posibilidad, conveniencia y
oportunidad de abrir las discusiones para el eventual ingreso de Uruguay
como miembro de dicha organizacién, como se vera mas adelante, si para
evolucionar hacia mas altos estandares de desarrollo una vez que
eventualmente se logre ingresar.

3% OCDE/CEPAL (2014), Estudio Multi-Dimensional de Uruguay: Volumen 1. Evaluacion inicial. OECD Publishing.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264222052-es y OECD (2016), Multi-dimensional Review of Uruguay: Volume 2. In-
depth Analysis and Recommendations, OECD Development Pathways, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10/1787/9789264251663-en. Este informe es el resultado de un estudio conjunto del Centro de
Desarrollo de la OCDE, el Departamento de Estudios Econémicos de la OCDE, la Direccion de Estadistica de la
OCDE y la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL-UN), con el apoyo
del Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay. La publicacion es parte de una nueva serie, “Caminos de
desarrollo” (Development Pathways), en la cual la OCDE analiza los multiples objetivos de desarrollo de un pais,
alejandose de esta manera del clasico enfoque unidimensional centrado en el crecimiento econdmico. Uruguay es el
segundo pais en el cual se emprende un “Estudio Multidimensional de Pais” (EMDP), y el primero en América Latina.
El objetivo del EMDP es la identificacidn de restricciones a las cuales se encuentran enfrentados los distintos objetivos
de desarrollo, sean econémicos, sociales o medioambientales, con el fin de poner a la luz las oportunidades de mejora
y recomendar politicas publicas para el logro de un crecimiento sobre bases de equidad y sostenibilidad. Los EMDP
se encuentran estructurados en tres fases, la primera de diagnostico inicial, la segunda de analisis pormenorizado y
recomendaciones, y la tercera de implementacién. En el caso de Uruguay, la OCDE concluy la primera fase en el
afio 2014, y dos afios mas tarde la segunda, la que se enfoco en tres areas que se consideraron prioritarias: (i)
integracion internacional, inversion y servicios, (ii) infraestructura de transporte para el desarrollo, y (iii) equidad en la
educacion.




2.1 Los resultados de bienestar: mejoras recientes y
desafios subsistentes

La profunda crisis financiera del afio 2002 generé consecuencias
devastadoras en el tejido social uruguayo. Se repetia asi una vez mas la
alternancia de crisis econémicas de mayor o menor envergadura que
sumfan al pais en periodos de depresion, seguidos de recuperaciones que
abrfan paso a perfodos de prosperidad, para reiniciar el ciclo afios mas
tarde. El siglo XX ha sido una muestra de esta alternancia entre periodos
de crecimiento y de caida. Asi, unos términos de intercambio ventajosos
para el pafs, sumados a buenos canales de acceso a los mercados de
destino de sus principales productos (carne vacuna y lana), permitieron un
largo ciclo de crecimiento durante la primera mitad del siglo XX. Aunque
con una diferencia de pendiente derivada de factores geopoliticos, de
acceso a los mercados internacionales, y de precios de los productos de
exportacion, puede decirse que la primera mitad del siglo mostré indices
de crecimiento mucho mas estables y robustos que los de la segunda
mitad, lo que permitié que los niveles de PIB per capita fueran muy
superiores a los de los paises industrializados.” A partir de 1960 los
indices de crecimiento econémico de Uruguay disminuyeron, mostrando
una evoluciéon volatil, siguiendo las tendencias de rezago que mostraron
sus paises vecinos, y significativamente menores a los de las naciones mas
ricas. El deterioro de los términos de intercambio y de las condiciones de
acceso de sus productos a los mercados internacionales marcaron el inicio
de periodos de ralentizaciéon o caida del crecimiento, que terminaron en
situaciones de crisis econémicas y, eventualmente, de colapso econémico.
Politicas prociclicas en materia fiscal y financiera, sumadas a estructuras de
gastos estatales poco elasticas, hicieron que los shocks de mercados
externos tuvieran un impacto amplificado en la economia local, llevando a
situaciones de crisis econémicas de envergadura, con naturales
repercusiones en el tejido social. Si bien las reformas sociales operadas
durante la primera mitad del siglo XX habfan instaurado un estado de
bienestar comparable al de economias mucho mas avanzadas, el mismo
no resulté suficiente para reducir significativamente los impactos
negativos de las crisis sobre el entramado social, verificandose situaciones
de disminucién sustantiva de los indices de bienestar.

37 Cfr. Bértola, L.: “Uruguay y la region en la economia mundial”, Ensayos de historia econémica, Ediciones Trilce,
Montevideo, 2000.
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La dltima crisis, que tuvo su punto mas alto en el afio 2002, no fue una
excepcion a la regla de ciclos de expansion-crisis-aceleracion. Asi, esta
crisis dio lugar a una recuperaciéon formidable, seguida de un perfodo de
crecimiento sostenido que se mantuvo con una clara pendiente ascendente
hasta el afio 2014. Ello tuvo lugar gracias a la combinacién de un marco
externo muy favorable, tanto en materia de precios de sus productos
exportables como de demanda de los mismos, lo que se sumé al
acompafiamiento de politicas macroeconémicas estables que permitieron
aprovechar el referido contexto externo positivo.”

La bonanza econémica generalizada permitié la acumulacion de
excedentes fiscales que generaron espacio para el financiamiento de
politicas sociales destinadas principalmente a la poblacién mas castigada
por la tltima crisis, revirtiendo de esta manera los efectos del impacto de
la misma sobre los sectores mas desfavorecidos de la sociedad.

Una vez mas, repitiéndose el patrén ciclico del desarrollo econémico
verificado en el pais en las ultimas décadas, a partir del afio 2014 se vienen
dando muestras evidentes del inicio de una ralentizaciéon de los indices
economicos del pafs, y su consecuente impacto en el bienestar de sus
habitantes. La caida abrupta de los precios internacionales de la mayoria
de los productos exportables (en especial de los commodities agropecuarios),
sumada a condicionantes internos al crecimiento y desarrollo
(disponibilidad de recursos humanos con las competencias requeridas por
el mercado de trabajo, infraestructura vial y de transporte, y disponibilidad
de financiamiento), hacen enfrentar al pafs a recurrentes desafios en
materia de desarrollo econémico y bienestar de sus habitantes.

211 Evolucion del bienestar en Uruguay

En el EMDP la OCDE deja claro que no considera al crecimiento
economico sindénimo de desarrollo, sino sélo uno de los elementos que lo
conforman. Los aumentos de productividad y riqueza deben
necesariamente traducirse en mejoras en el bienestar de la poblacién para

3 E| contexto econémico internacional resulté sumamente favorable no sélo para Uruguay, sino también para sus
paises vecinos, de manera que toda la region recibio el impacto positivo de términos de intercambio convenientes,
tanto a nivel de precios de sus productos exportables, como de demanda sostenida de los mismos. Dicha situacién de
privilegio fue referida -utilizando terminologia nautica- como una situacion de “viento de cola”.



que pueda configurarse el desarrollo de un pais: “El crecimiento es tan
solo un medio para conseguir un fin: la mejora sostenible y equitativa de la
vida de las personas”.”

Dentro de ese marco de analisis, puede decirse que el nivel de vida y
bienestar de las personas resulté severamente afectado en forma negativa
durante la crisis econémico-financiera del afio 2002. Los indices de
pobreza y de pobreza extrema llegaron a méaximos histéricos," y fueron
necesarios varios afios de recuperaciéon para poder volver a verificarse los
niveles pre-crisis. Hacia 2014, los niveles de ingresos en Uruguay se
situaban entre los mas elevados de la region, mientras que la percepcion
de satisfaccion con el nivel de vida llegaba a niveles cercanos al 75%. La
caida de mas de 10 puntos en los registros de desempleo fue la clave para
que ello tuviera lugar. Si bien el impacto del desempleo fue generalizado,
un analisis en detalle de los datos de participaciéon laboral muestra
desigualdades significativas por sexo y por edad, lo que evidencia que los
efectos de la crisis castigaron de manera particular a ciertos colectivos
determinados.

También se generaron desigualdades en lo referido al acceso a una
vivienda digna. Datos del Banco Mundial, correspondientes a 2008,
muestran elevados niveles de desigualdad en el acceso a la propiedad de la
vivienda: los dos quintiles de ingresos superiores registran un indice de
vivienda en propiedad que representa el 172% del indice de propiedad de
los dos quintiles de ingresos inferiores*. Si bien en la ltima década se han
instrumentado esfuerzos para reducir estos niveles de desigualdad, todavia
falta recorrer un largo camino para llegar a indices comparables con los de
los paises de la OCDE. Una de las criticas que se ha formulado
insistentemente es la relativa a la concentracion de los esfuerzos estatales
en el acceso a la vivienda de los hogares de ingresos medios, a través de
los programas de “Vivienda de Interés Social”, sin que los beneficios
llegaran a los segmentos de hogares de menores ingresos. Se han relevado
asimismo fallas en el disefio de los programas de estimulos fiscales, que
hicieron que las nuevas viviendas “de interés social” terminaran en manos

% EMDP, cit., volumen 1, p. 27.

40 Hacia 2004, 4 de cada 10 uruguayos vivian por debajo de la linea de pobreza, y casi 1 de cada 20 en situacion de
pobreza extrema. EMDP, cit., volumen 1, p. 29.

4 Lora, E.. “Latin American Cities: Their Origins, Achievements and Problems”, en Lora, E. et al. (eds.) The Quality of
life in Latin American Cities: Markets and Perception, Banco Interamericano de Desarrollo (BID)/Banco Mundial,
Washington, D.C., tomado de EMDP, cit., volume 1, pp. 33-34.
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de inversores inmobiliarios, no llegando la propiedad de los nuevos
inmuebles a manos de los ciudadanos a quienes estaban dirigidos los
beneficios del programa.

En materia de acceso a la educacion, Uruguay destaca en la region por sus
altos indices de alfabetizacion, que en los adultos llega casi a la
universalidad. En el nivel pre-primario, el pafs cuenta con niveles de
matriculaciéon apenas inferiores al del promedio de los pafses miembros de
la OCDE, mientras que en el nivel primario incluso lo supera, llegando a
tasas netas de matricula muy cercanas al 100%."

En contraste con los altos niveles alcanzados en las etapas inicial y
primaria, los niveles de escolarizacion y los resultados alcanzados en el
secundario (escuela media) son inferiores a los verificados en la mayoria
de los pafses de América Latina, y se alejan de manera significativa de los
alcanzados por el promedio de los paises miembros de la OCDE:
mientras que en Uruguay el porcentaje de la poblaciéon que concluye el
nivel secundario no llega al 30%, en el promedio de los paises miembros
de la OCDE dicho guatismo supera el 75%." El rendimiento de los
alumnos secundarios uruguayos en las pruebas PISA también ha
decrecido en los ultimos afios. Estos niveles deficitarios tienen un impacto
directo en la falta de capacitacién y de adquisicion de competencias y
herramientas indispensables para el acceso al mercado laboral. En los
ultimos afios, la combinaciéon de la desercion educativa en los niveles
medios, sumada a las dificultades en la insercién laboral, han incidido en el
crecimiento acelerado de los grupos de jovenes que no estudian ni
trabajan (lamados cominmente “ni-ni”’), lo que tuvo un impacto negativo
de consideracién sobre las expectativas futuras de estos jévenes, y sobre
su bienestar y el de los grupos sociales de los cuales forman parte.

La influencia del entorno socioeconémico en los resultados de las pruebas
PISA impacta en Uruguay, como lo hace también en la mayoria de los
paises de América Latina."* El contexto socioeconémico ha mostrado
afectar los resultados de las pruebas PISA en Uruguay de manera
especialmente alta, situandolo como uno de los paises peor ubicados en la
tabla mundial (s6lo Chile, Hungria, Perd y Eslovaquia tienen una

42 Datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO (2013), tomados de EMDP, cit., volumen 1, p. 36.

43 Datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO (2013), tomados de EMDP, cit., volumen 1, p. 36.

4 EMDP, cit., grafico 1.20: Incidencia del contexto socioeconémico y cultural en el rendimiento de la prueba PISA de
matematicas, en volumen 1, p. 49.



correlaciéon mas fuerte entre situacion socioeconémica y rendimiento
educativo; ocupando Uruguay el quinto peor lugar del mundo, y el tercero
peor de América Latina). Esta situacién tiene un fuerte impacto en la
inamovilidad intergeneracional, ya que las diferencias de nivel y de
rendimiento educativo entre las escuelas de entornos socioeconémicos
privilegiados y las de entornos desfavorecidos tienden a perpetuar
desigualdades de una generaciéon a la siguiente. De esta manera, la
educacion pierde dos de sus efectos de mayor impacto social, cuales son la
equidad transversal y la movilidad intergeneracional.” En Uruguay estos
dos valores son especialmente apreciados, y fueron los que permitieron en
gran medida la posibilidad de ascenso social, sobre todo a lo largo del
siglo XX.

En lo referido a salud, los resultados de Uruguay son de los mas elevados
de la regién, y relativamente cercanos al promedio de paises miembros de
la OCDE. Por ejemplo, la expectativa de vida al nacer es en Uruguay de
76 anos, mientras que el promedio en los pafses OCDE es de 79,5 afios.
Los niveles de satisfaccion de los uruguayos con el estado de salud son
incluso superiores al promedio de los pafses miembros de la OCDE.*

Aun dentro del marco de los comentados altos niveles observados en
materia de salud, se verifican considerables niveles de desigualdad en el
acceso a las prestaciones. Recientes reformas en el sistema de salud
tuvieron entre sus principales objetivos la reduccién de dichas
desigualdades. En este sentido, la creacion del Sistema Nacional Integrado
de Salud (SNIS) multiplicé las opciones de acceso de los usuarios a los
distintos servicios y prestadores, tanto publicos como privados. Se espera
que los cambios implementados, sumados a la extension de la cobertura a
los distintos grupos de empleados (publicos y privados), empresas
unipersonales, jubilados y pensionados, reduzcan la brecha en el acceso de
los distintos servicios y prestadores médicos.

Segtin Gallup Organization," la confianza en el gobierno registra el nivel
mas alto de la regiéon, con mas de 20 puntos porcentuales de diferencia
respecto del nivel promedio de los pafses miembros de la OCDE, al

45 Para obtener datos detallados de los resultados de las pruebas PISA en Uruguay, vid ANEP (Administracion
Nacional de Educacion Publica) (2013): “Uruguay en Pisa 2012: Primeros resultados en Matematica, Ciencias y
Lectura, Informe Preliminar, ANEP, Montevideo.
www.anep.edu.uy/anep/phocadownload/pisa/pisa2012/presentacion2012/informe%20%educativo%20preliminar.pdf

46 EMDP, cit., grafico 1.9: Esperanza de vida y satisfaccidn con el estado de salud, en volumen 1, p. 38.

47 Gallup World Monitor (2013), en EMDP, cit., volumen 1, p. 41.
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tiempo que en materia de percepcion de corrupcion publica Uruguay
también lidera los registros, con el nivel mas bajo de los recopilados en el
panel de “Percepcion de la corrupeidon puablica” (2011).

Muy buenos son también los resultados de las mediciones
medioambientales, con niveles de calidad del agua y del aire superiores al
promedio de los pafses de la OCDE.* FEstos indices tienen una
repercusion importante en los niveles de bienestar multidimensional, ya
que en los ultimos afios se convirtieron en una preocupacion creciente de
los ciudadanos.

En materia de seguridad personal, los ultimos afios han mostrado un
incremento sostenido al miedo a la delincuencia, lo que impacta de
manera importante en el bienestar de los uruguayos, acostumbrados a
umbrales significativamente menores. Si bien Uruguay continta
registrando niveles objetivos de inseguridad menores a los de los paises
vecinos, el incremento de hechos delictivos cada vez mas violentos y
frecuentes han impactado en los niveles de sensacién subjetiva de
inseguridad. De esta manera, la delincuencia y la inseguridad ocupan hoy
el lugar mas importante entre los problemas sociales que mas preocupan a
los uruguayos. Asi, segin datos presentados al PNUD en 2012,
delincuencia e inseguridad ciudadana superan al desempleo en el tope de
los problemas sociales mas acuciantes.”

Puede afirmarse que los indices de satisfaccion con la vida en Uruguay son
altos. Segun calculos de la OCDE en el EMDP (2014),” los resultados de
Uruguay en la mayorfa de las dimensiones analizadas se acercan o superan
los que eran de esperar segun el nivel de ingresos del pafs, y considerando
el contexto regional en que se encuentra.

Sin embargo, aun luego de transcurrida una década de bonanza
economica, que coincidié con un entorno internacional con variables de
precios record de los principales productos de exportaciéon y un acceso
amplio a los mercados internacionales que favorecieron al pais, subsisten

48 EMDP, cit., grafico 1.12: Satisfaccion con la calidad del agua y del aire, en volumen 1, p. 42.

49 Datos del Ministerio del Interior y de MORI, presentados en PNUD, “Seguridad humana en Uruguay: un enfoque que
abre alternativas”, cit. en EMDP; y gréafico 1.14: Principales preocupaciones de la poblacion uruguaya, en volumen 1,
p. 43.

% Los calculos de la OCDE fueron realizados sobre la base de datos producidos por Gallup Organization (2013),
PNUD (2013), UIS (Instituto de Estadistica de la Unesco — 2013), y el Banco Mundial (2013). Cfr. EMDP, cit., volumen
1, p. 45, grafico 1.16.



desafios importantes, centrados principalmente en la desigualdad en el
acceso al bienestar. La desigualdad se expresa al realizar un anilisis segun
parametros de edad, de sexo, de etnia y de zona geografica.

Si bien el indice de pobreza infantil es uno de los mas bajos de América
Latina, se verifica la existencia de desigualdades en comparaciéon con la
poblacion adulta, ya que los nifios tienen mayores riesgos de privaciones

materiales que los adultos.”

Consecuencia de ello son las mayores
privaciones en edad infantil, incluyendo situaciones de malnutricién y
déficit alimentario, que constituyen un riesgo para su normal desarrollo

> y y

salud fisica y mental.

También la distribuciéon del empleo es desigual: segun datos del Instituto
Nacional de Estadistica de 2011, la franja etaria de 14 a 24 afios es aquella
en la cual se registran mayores niveles de desempleo.” El desempleo
juvenil, en especial cuando se suma al abandono del sistema educativo,
impacta en las posibilidades de desarrollo personal de los jévenes, lo que
luego se traduce en falta de oportunidades y la consecuente reduccion del
bienestar.

Los indices de igualdad de género en Uruguay, en relaciéon con los paises
de la regi6n, son comparativamente mejores.”” En ciertos ambitos, como
en el laboral, los indices de participacion de las mujeres en relacién con los
hombres son muy cercanos al promedio de los paises miembros de la
OCDE.™ Aun asf, persisten desigualdades a nivel de salarios, y en el
acceso a cargos politicos, legislativos y de gobierno.

Las disparidades también se verifican al comparar indices de bienestar
segun las zonas geograficas del pafs. En materia de salarios, los niveles de
ingresos en la capital del pais (Montevideo) superan en un promedio del
50% a los del resto del pais.” También existen desigualdades segtin
pertenencias étnicas: en los grupos étnicos minoritarios (afrodescendiente,
asiatico e indigena) las carencias de necesidades basicas tienen mayor

51 Datos relevantes en http://observatoriosocial.mides.gub.uy/portalMides/

52 El nivel de desempleo de la franja de 14 a 24 afios alcanzaba en 2011 un porcentaje del 17,4%, mientras que en la
franja de jovenes mayores de 25 afios dicho indice se reducia drasticamente al 3,8%. Cfr. INE: Uruguay en cifras
2012, Montevideo. www.ine.gub.uy/biblioteca/uruguayencifras2012/Uruguay%?20en%20cifras%202012.pdf

5 SegUn el indice de igualdad de género del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Uruguay
solo es superado en América Latina por Chile y Costa Rica. El informe completo de igualdad de género puede
encontrarse en http://hdr.undp.org/en/media/lHDR%202013%20technical%20notes%20EN.pdf. Vide EMDP, cit., nota
15, en volumen 1, p. 59.

% EMDP, cit., volumen 1, p. 53.

5 Segun datos del MIDES y la OPP para el afio 2011 (EMDP, cit., volumen 1, p. 55).
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presencia en comparaciéon con el mayoritario grupo de ascendencia

2l 56
caucasica.

2.2 Cambios estructurales para un mejor desempefo
econdmico del Uruguay

Como ya se comentd, la crisis econémico-financiera del afio 2002 estuvo
seguida de una recuperacion en la década siguiente, en la cual se verificd
una aceleracién sostenida del PIB per capita (del orden del 5,1% anual)
que permitié una mejora sustantiva en la mayorfa de los indices de
bienestar. Tal como también se destacd, luego de esa década expansiva
subsisten desafios tendientes a la reduccion de las desigualdades que aun
persisten en varias dimensiones, entre ellas la educacién, el acceso al
mercado laboral, y demas condicionamientos a la productividad laboral y

al crecimiento.

El crecimiento sostenido post-crisis permitié una mejora significativa de
los niveles de productividad laboral, que alcanz6 recuperar hacia 2006-
2007 los niveles previos al shock del afio 2002, del orden del 1,9% anual.
Dicho crecimiento de la productividad laboral, aunque de consideracion,
no permitié alcanzar niveles comparables con los de varios paises de la
regién, como Argentina o Chile (2,3% y 2,7%, respectivamente).” Ello
gener6 una brecha de ingresos comparativos que impacté en el nivel de
ingresos per capita y en los niveles de bienestar. La reciente baja de los
precios de los productos exportables de Uruguay, en especial de los
commodities agticola-ganaderos, sumada a las variaciones del tipo de
cambio, han generado una importante pérdida de competitividad que
impacta en la salud de los emprendimientos locales, y en definitiva en la
productividad de la economia nacional y en el estado de bienestar general.

La generalidad de los indices econdémicos mejoréd en el periodo de
recuperacion operado a partir del afio 2003. Sin embargo, la intensidad fue
diferente al analizar la situacién de cada sector de la economia en

% Para un detalle de necesidades basicas insatisfechas, con apertura por ascendencia étnico-racial, ver INE-PP: Atlas
sociodemografico y de la desigualdad del Uruguay: las necesidades basicas insatisfechas a partir de los censos de
2011, INE, Montevideo, 2013. Ver también el cuadro 1.3: Porcentaje de la poblacién por cantidad de necesidades
basicas satisfechas/insatisfechas y ascendencia étnico-racial, 2011, en EMDP, cit., volumen 1, p. 56.

57 EMDP, cit., volumen 1, p. 67 y graficos 2.2. y 2.3.



particular. Asi, los distintos sectores de la economia local han
aprovechado el cambio de ciclo de diferente manera, no observandose en
la mayoria de los casos una reasignaciéon de mano de obra de las
compafias de sectores menos rentables hacia los de mayor productividad.

2.21 El sector primario: diversificacion de la matriz exportadora e
innovacion

En el sector primario, el alza sostenida y acelerada del precio de la tierra
operada durante la década 2000-2010, sumada a la duplicaciéon de los
niveles de exportaciéon y el importante aumento de precios de los
productos exportables, generaron que hacia finales del ano 2006 el
promedio de las exportaciones del pais alcanzara un nivel del 30% del
PIB*. Ademas de hacerlo por el alza de los precios internacionales, el
aumento respondié también a la diversificacion de los mercados de
destino de las exportaciones. Si bien América del Norte y la Unién
Europea perdieron parte de su share en la canasta de exportaciones de
Uruguay, exportaciones a otras regiones geograficas (como China) y a las
zonas francas uruguayas permitieron alcanzar niveles récord de
exportaciones. El sector primario ha sido siempre el principal responsable
del aumento de las exportaciones, pero en los afios de la post-crisis del
2002 las exportaciones de dicho sector operaron un aumento muy
significativo de los bienes exportados.”” Parece evidente que el
crecimiento de las exportaciones es de por si mismo una buena noticia,
pero también serfa saludable que dicho crecimiento estuviera acompafiado
de una mayor diversificacion de la matriz exportadora, para asi reducir la
concentracion de riesgos en el sector primario Gnica o sustancialmente. El
cambio de ciclo en materia de precios de los commodities agricola-ganaderos
observado en los ultimos dos afios es un buen ejemplo del impacto
negativo que podria tener la concentraciéon de las exportaciones en un
unico sector. Felizmente, en el dltimo quinquenio, los productos agricolas
no fueron los Gnicos en mostrar una ventaja comparativa relativa. Aunque
en una menor medida, también lo hicieron los servicios turisticos y otros

% EMDP, cit., volumen 1, p. 73.
% EMDP, cit., volume 1, p. 77.
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servicios comerciales,” sumado al aumento de la actividad econémica de
las zonas francas y el derrame del aumento de la actividad del sector
primario en otros sectores, como por ejemplo las actividades de
investigacion y desarrollo (I+D). Aun asi, en el bienio 2009-2011, el 75%
de las exportaciones totales del pais se concentrd en el sector primario,
sumado a los bienes basados en recursos naturales, lo que implicé un
aumento de quince puntos porcentuales en comparacion con los datos del
bienio 1997-1999. En contraposicion a dicho aumento, las exportaciones
tecnoldgicas (media y alta tecnologfa) mantuvieron durante la postcrisis
los niveles registrados hacia 2002.%"

Los datos anteriormente sefialados dejan observar una marcada y
creciente incidencia de los productos primarios en la matriz exportadora,
lo que genera un elemento de debilidad, derivado de la falta de
diversificacion. Sin embargo, un analisis en detalle de dicha matriz muestra
un aumento de las exportaciones de servicios (principalmente en los
sectores de turismo, transporte, soffware, consultoria, servicios financieros,
comerciales y logisticos), muchos de los cuales se realizan bajo el régimen
de zonas francas, que incrementé su importancia en los dltimos afios, para
llegar en la actualidad a representar un valor agregado del 4% del PBL"

También en el sector primario es de destacar la revolucién productiva que
tuvo lugar en el sector agricola. Desde la postcrisis del 2002, la agricultura
-influenciada en especial por el incremento de areas sembradas de cultivos
de verano- ha tenido un crecimiento histérico, llegando a niveles
superiores al 30% del valor total del sector primario. Factores clave fueron
la incorporacién a gran escala de la técnica de siembra directa, sumada a la
utilizacién de semillas herbicida-resistentes.” Junto a ellos, un entorno de
precios internacionales muy favorable tanto para los cereales como para
las oleaginosas, hicieron que el sector agricola se viera redefinido como
nunca antes en el pais. El incremento del area de soja cultivada, como

6 Ver Ferreira, N. y Vaillant, M.: “Uruguay’s trade policy and specialization over two decades: A gradual and
permanent path to trade openness”, citado en EMPD, cit., volumen 1, p.77 (Gréfico 2.7: Evolucidn de las ventajas
comparativas relativas por sectores).

61 EMDP, cit., volumen 1, p.77 in fine y Gréfico 2.8: Indicadores de las exportaciones y la sofisticacion productiva.

62 En el studio de Lalanne y Vaillant, cit., se analiza en detalle la estructura de la produccion en las zonas francas, con
datos actualizados a 2014. Se concluye alli que las exportaciones desde las zonas francas también contribuyeron a la
diversificacion de los productos y servicios exportados, asi como también de los mercados de destino.

63 En especial la utilizacion de semillas de soja con el gen RR incorporado, que las torna resistentes al glifosato (un
herbicida de poderoso efecto contra las malezas competidoras en el crecimiento de las plantas). El uso de este tipo de
semillas, combinado con la generalizacién de la utilizacidn de la técnica de siembra directa, significd una verdadera
revolucién en la agricultura del pais.



respuesta a una realidad de precios internacionales de niveles record,
resulté en una expansiéon del area cultivada dedicada a la produccion
agricola, en desmedro al area tradicionalmente dedicada a la cria de
ganado de carne o de leche. Campos que nunca habifan sido utilizados
para agricultura abandonaron su tradicional uso ganadero para
reconvertirse a la produccién de granos, especialmente cultivos de verano.
Este cambio tuvo como consecuencia un aumento creciente de la
rentabilidad del sector, y asimismo gener6 la incorporaciéon de nuevas
maquinarias y tecnologia de punta del sector. La inversion en I+D
también crecid, llevando modernizaciéon no sélo al sector agricola, sino
también al tradicional ganadero. Un ejemplo de ello fue la incorporacion
de la trazabilidad del ganado bovino y de la produccién de carne vacuna.”*
En otras actividades primarias, como la de la produccién de pasta de
celulosa® e industrias anexas,” también se desarrollaron actividades de
I+D, que tradicionalmente no estaban presentes en el sector primario. La
creacion de la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) en
el afio 2007 supuso un impulso a la I+D, en la medida de su auspicio a
proyectos innovadores en el sector primario. Aun cuando el porcentaje del
PIB que se dedica a I+D es significativamente menor al del promedio de
los paises miembros de la OCDE, la creacién de la ANII signific6 un
importante avance en materia de asignacion de fondos estatales para I+D.
En diez afios esta Agencia disefi6 un plan de carrera de investigador” que,
sumado a un plan de evaluacién de la producciéon cientifica, y a un
programa de becas y subsidios para estudios locales y en el exterior,
gener6 estimulos que no existian o eran muy limitados y aislados antes del
afio 2007. Si bien aun insuficientes, iniciativas como la creacion de esta

Agencia son experiencias positivas para la mejora del capital humano

6 En la actualidad el Ganado bovino es 100% trazable, lo que ubica a Uruguay entre los paises de mayor
modernizacion productiva en el sector ganadero en materia de trazabilidad.

65 | a produccion de pasta de celulosa supuso la culminacidn de un proceso productivo planificado tres décadas atréas,
y que se inicid con el dictado de la llamada Ley Forestal N° 15.939 (afio 1987). La promulgacion de dicha normativa
estimuld la instalacion inicial y la posterior expansion sostenida de la actividad, promocionada por Estado a través de
politicas publicas que se mantuvieron incambiadas a pesar de la alternancia de distintos partidos de Gobierno, los que
respetaron el proyecto de promocidn originario, asi como los beneficios fiscales que se prorrogaron hasta el afio 2005,
lo que permiti6 un desarrollo sostenido de la actividad, que se consolido finalmente con el establecimiento de una
infraestructura industrial asociada (dos plantas de procesamiento de pasta de celulosa, mas la una eventual tercera
planta actualmente en analisis de factibilidad). Esta infraestructura industrial permitié el desarrollo de productos de
mayor valor agregado que la produccion primaria de madera en bruto, es decir la pasta de celulosa para fabricacion
de papel. El impacto final de esta actividad, desde la produccion primaria de la materia prima hasta la elaboracién
industrial de pasta de celulosa, se encuentra en el entorno del 20% del PIB nacional, y supone el empleo de
aproximadamente 17.000 personas.

8 Como, por ejemplo, las industrias quimicas asociadas a la elaboracién y blanqueo de pasta de celulosa.

67 El llamado Sistema Nacional de Investigadores.
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necesaria para el crecimiento econémico y el aumento de los niveles de
bienestar.

2.2.2 Capital humano: educacion y productividad laboral

Tal vez el resefiado déficit de capital humano, tanto en el nivel educativo
como en las competencias adquiridas que permitan un adecuado acceso y
permanencia efectiva en el mundo laboral, sea lo que mejor explica la
brecha de productividad laboral del pais respecto del promedio de los
paises miembros de la OCDE. Segin este organismo, hace ya mas de 30
afios que la acumulacién de capital humano comenzé un ciclo de caida.”
El descenso se muestra con claridad al evaluar la evolucion del promedio
de afios de escolaridad en Uruguay en comparaciéon con el promedio
verificado en otros paises que en el pasado tenfan niveles similares o atn
inferiores. Los paises vecinos del cono sur (Argentina y Chile) y Brasil han
registrado, desde 1960 hasta la actualidad, una pendiente de crecimiento
mucho mas favorable que la de Uruguay, que hoy muestra los niveles mas
bajos de la region.”

El déficit en la educacién formal se traduce luego en la falta de las
competencias que el mercado laboral requiere para una economia
productiva, lo que termina siendo un freno al desarrollo econémico y el
bienestar de los uruguayos. Reconocidas encuestas a empresarios y
directivos, como la del Foro Econémico Mundial (WEF) o la del Banco
Mundial, sefalaron que la educacién insuficiente de la fuerza laboral
constituye un freno a la productividad.” En particular, las éreas
tecnoldgicas e ingenieriles muestran un déficit de trabajadores altamente
calificados. Las tasas de titulados de grado en estos campos se encuentran
entre las menores en comparaciéon con otros paises de la region. Por

6 EMDP, cit., volume 1, p.87.

6 ide Barro, R. y Lee, J.W.: “A New Data Set of Educational Attainment in the World, 1950-2010", Documento de
Trabajo del NBER, N° 15902, National Bureau of Economic Research, Cambridge, MA, USA, 2010, con datos
actualizados en 2013. Cit. en EMDP, cit., volume 1, p.88, en especial el Gréafico 2.15: Promedio de afios de studio por
cohortes de edad, 2010.

70 | a encuesta del WEF de 2013 situé como cuarto factor mas problematico para hacer negocios a la “fuerza laboral
con educacion insuficiente”, subiendo tres lugares desde la misma encuesta realizada dos afios antes. Una encuesta
empresarial analoga, la del Banco Mundial de 2010, coloco a la misma variable como el tercer mayor obstaculo para
las empresas. Cfr. EMDP, cit., volume 1, p.88.



ejemplo, la relacién con los titulados de grado en Chile en 2011 erade 1 a
4" la que se amplia en los niveles de postgrado (maestrias y doctorados).

No es sencillo solucionar en el corto plazo el déficit educacional y su
impacto sobre la existencia de capital humano calificado, indispensable
para el aumento de la productividad laboral. Una accién de posible
impacto en el corto plazo podria ser la estimulacién de repatriacion de
talentos uruguayos residentes actualmente fuera del pais. La crisis de 2002
erosioné las expectativas de desarrollo de carrera laboral de muchos
profesionales, quienes optaron por emigrar. El retorno de estos
profesionales genera desafios importantes tanto para el profesional como
para su familia, por lo que la implementacién de politicas estatales
destinadas a facilitarlo y estimularlo podrian ayudar al aumento de las
posibilidades de recupero de capital humano calificado. Junto con estas
acciones tendientes al retorno de uruguayos expatriados, deberfan
disefiarse politicas publicas destinadas al fomento de la inmigracién de
personal extranjero calificado. Recientes experiencias comparativas en la
materia, como las de Canada o Australia, muestran muy buenos resultados
de este tipo de politicas con impacto inmediato sobre la masa laboral
calificada y el aumento de su productividad.

En el ambito educativo, muchas son las acciones que podrian
implementarse para la soluciéon del déficit de capital humano en el
mercado laboral. Cierto es que todas ellas tienen necesariamente un
impacto en el mediano o largo plazo, pero no por ello dejan de ser
indispensables. Las politicas publicas destinadas a las mejoras educativas
deberfan tener en cuenta los pobres resultados que el pais tuvo en las
ultimas ediciones de las pruebas PISA, ya comentadas, especialmente en el
nivel liceal o secundario, tanto en lo relativo a los bajos indices de
rendimiento, como en los reducidos niveles de finalizacién de los estudios
secundarios en comparaciéon con los demas paises de la region, y con los
paises miembros de la OCDE. Se ve necesaria también una apuesta a la
educacién tecnologica. En este sentido, la creacion de la universidad
tecnolégica estatal UTEC” supuso un avance de significacion,
especialmente en el nivel terciario. I.a UTEC tiene asimismo un objetivo

" Mientras que en Uruguay se graduaban 22 profesionales de areas de ingenieria y tecnologia cada 100.000
habitantes, en Chile ese ratio era casi cuatro veces superior. Cfr. EMDP, cit., volume 1, pp.88-89, y Gréafico 2.16:
Tasas de graduacion de estudiantes de ingenieria y tecnologia, 2001.

72 Creada en el afio 2012, aunque comenzé a funcionar en el afio 2013.
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de descentralizacion geografica de la educacion universitaria, actualmente
de eclevada concentraciéon en el area metropolitana de la capital
Montevideo. La iniciativa de la creaciéon de la UTEC ha sido felicitada
desde los ambitos tanto académicos como laborales. Sin embargo, se
vienen seflalando varias oportunidades de mejora, entre ellas la necesidad
de asignacién de un presupuesto mayor, asi como una mejor alineacién de
las carreras dictadas, y sus contenidos, a las necesidades especificas del
mercado productivo.

2.2.3 El sector financiero y la inversion

Los bajos indices de desarrollo financiero han sido también sefialados
como un obstaculo para el aumento del bienestar. A diferencia de lo que
ocurre en los pafses con mayores niveles de desarrollo econémico, en
Uruguay gran parte de las empresas no acude al sistema bancario para
afrontar la financiacion de sus necesidades de inversion. Por el contrario,
son sus fondos propios o los de sus accionistas los que sufragan nuevas
inversiones o el crecimiento de las empresas. Ello genera que muchas
veces no puedan aprovecharse oportunidades de negocio que podrian
llevar a un crecimiento de las empresas y el consecuente desarrollo de la
industria y la mejora de productividad. El problema se hace
particularmente visible en los casos de creacion de nuevas empresas (start
ups), cuando se trata de inversiones significativas a largo plazo, o cuando
una empresa se encuentra en dificultades que comprometen su
subsistencia. Teniendo en cuenta este ultimo caso, la creacion del Fondo
para el Desarrollo (Fondes) tuvo como objetivo la financiaciéon de
proyectos de interés para el Gobierno, y en muchos casos desiné partidas
para dar crédito a cooperativas de trabajadores que toman a su cargo
empresas en proceso de quiebra (llamadas “empresas autogestionadas”).
Los recursos del Fondes proceden del estatal Banco Republica (BROU),
que aporta hasta el 30% de sus beneficios anuales al Fondes.” L.a OCDE
ha sefialado oportunidades de mejora de este vehiculo, entre ellas una
adaptacion del marco institucional actual que permita una mayor
independencia y transparencia de su gobierno corporativo, la toma de
decisiones que persigan objetivos de rendimiento econémico y social mas

3 EMDP, cit., volume 1, p.98.



que objetivos politicos, y la ampliacién de su ambito de aplicacion a la
financiaciéon de proyectos empresariales y no soélo a proyectos de
subsistencia de compafifas en dificultades por medio de la gestion
cooperativa de sus trabajadores. Llegd incluso a sugerir la consolidacion
del Fondes con otros fondos administrados por la Agencia Nacional de
Desarrollo (AND) o por la Corporaciéon Nacional para el Desarrollo
(CND)."

2.2.4 Las Asociaciones Publico-Privadas y el desarrollo de la
infraestructura de transporte y energia

Otros cambios estructurales sefialados por la OCDE como convenientes
para el crecimiento del bienestar son los relativos a las mejoras en la
infraestructura de transporte y energia. La década de crecimiento
econémico sostenido que sobrevino a la crisis de 2002, y sobre todo su
concentraciéon en los sectores primarios, supuso una intensificacion del
uso de las infraestructuras, en especial las de transporte y de energfa. Si
bien no puede decirse ain que exista un condicionamiento a la
productividad generado por un déficit de infraestructuras, cierto es que
algunas de ellas muestran indicadores muy alejados de los de los paises
miembros de la OCDE.” También es de destacar la desigualdad en el
desarrollo de los distintos tipos de infraestructuras: mientras que los
sectores de telecomunicaciones o energia eléctrica muestran niveles
satisfactorios de desarrollo e inversidén, otras infraestructuras como el
transporte, ferrocarriles y carreteras registran indices mucho mas
modestos, probablemente derivados de las mayores exigencias de uso
observadas a partir de la salida de la crisis, en especial por el aumento de
actividad en los sectores agricola y forestal que -a falta de una red de
ferrocarriles de carga eficaz- concentré el transporte de su carga en la red
vial.

La solucién que propone el Gobierno en materia de infraestructura y
transporte, que ha recibido la opiniéon favorable de organismos como la
OCDE vy el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se apoya en la
coordinacién y colaboracién entre los sectores publico y privado, a través

™ EMDP, cit., volume 1, p.98.
5 EMDP, cit., volume 1, p.99, y Grafico 2.20: Indicadores de desempefio logistico e infraestructura.
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de emprendimientos conjuntos bajo la figura de las asociaciones publico-
privadas (APP).” En tiempos de restricciones presupuestarias estatales, la
participaciéon del sector privado en el desarrollo de infraestructuras
publicas ha demostrado ser una herramienta fundamental. La experiencia
comparada en muchos de los paises de la OCDE asi lo pone de
manifiesto. El desarrollo de programas de colaboracion publico-privada a
través de la figura de las APP resulté muy beneficioso en otras geografias,
particularmente en Espana, Francia y el Reino Unido, paises que deberfan
ser tomados como referentes por parte de Uruguay en la implementacion
de proyectos financiados utilizando este mecanismo. También existen
experiencias exitosas en paises de América Latina y el Caribe, en los cuales
el BID y el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) vienen
estimulando el desarrollo de infraestructuras utilizando este mecanismo.”

Las APP son un mecanismo de financiacion y de administracion utilizados
en la construccion y gestion de infraestructura o de servicios publicos,
entendiéndose por “gestion” tanto la construcciéon como la operacion y
mantenimiento de la infraestructura y/o setrvicio publico desarrollados a
través de este mecanismo. La participacion del actor privado puede darse
tanto en la financiacién del proyecto como en su gestion, operacion y
mantenimiento, o incluso en ambos. Otros elementos caracteristicos de
las APP son la instrumentacion de la relacion entre el Estado y los actores
privados por medio de un contrato a largo plazo, y la transferencia de una
parte sustancial del riesgo del proyecto al privado. Este dltimo aspecto
resulta esencial para que se trate de una APP y no de un mero contrato de
concesion de obra o de servicio publico.

Por medio de la utilizacién de APPs se integra al sector privado para el
aporte de financiacién a proyectos de infraestructura que en general suelen
ser de gran envergadura, y por lo tanto muy costosos. El sector privado
asume entonces un rol fundamental, aportando muchas veces no sélo
financiacion, sino know how, gestion, operaciéon y mantenimiento, y su

76 También conocidas como PPPs, por su sigla en idioma inglés (Public-Private Partnerships). En Uruguay se tiende a
utilizar la sigla PPP, en la medida de su utilizacidn en la ley que regula este tipo de asociacion. En efecto, la Ley N°
18.786, promulgada el 19 de julio de 2011, se titula “Contratos de Participacion Publico-Privada para la realizacion de
obras de infraestructura y prestacion de servicios conexos”. Su decreto reglamentario, el N° 17/012 del 26 de enero de
2012, utiliza idéntica terminologia.

7 Ramén Espelt ha publicado un trabajo con la recopilacion de las experiencias y mejores practicas en esta region.
Cfr. Espelt, Ramoén: “Lessons leamned and best practices in public-private partnerships projects”. IDB-Fomin,
Multilateral Investment Fund, Washington, D.C., 2015. También resulta de interés el Infrascopio 2014, publicado por
The Economist. Cfr. EIU (Economist Intelligence Unit): “Evaluating the environment for the public-private partnerships
in Latin America and the Caribbean: The 2014 Infrascope”, New York, 2014.



experiencia en otros proyectos similares, sea en el propio pais como en
otras jurisdicciones. Dicha participacion acota asimismo los riesgos
estatales en el proyecto, los que son generalmente trasladados al sector
privado, eliminando las incertidumbres que un proyecto netamente estatal
tiene sobre los costos fiscales y el presupuesto del Estado.

En Uruguay, los atn escasos proyectos instrumentados en utilizacion del
régimen de PPP, regido por la Ley 18.786 y su decreto reglamentario
17/012, no permiten realizar una evaluacién definitiva de la
implementacion de este nuevo instrumento de financiaciéon y gestion de
infraestructura. Aun asi, la OCDE ha formulado ciertas recomendaciones
al régimen de PPP en Uruguay, con el fin de acotar la posibilidad de
futuras renegociaciones que pudieran ser inconvenientes para el Estado, y
promover asf una inversiéon eficaz en infraestructura.”® Entre ellas se
destacan las siguientes:

* Debe priorizarse el establecimiento de un marco institucional claro
y previsible, y la intervenciéon publica por medio de autoridades
competentes y dotadas de recursos suficientes para el desarrollo de

sus funciones;

* El sector publico debe actuar como un agente fiscal prudente,
garantizando que la colaboracién publico-privada ofrezca la mejor
relacién calidad-precio, y limitando cualquier riesgo fiscal, como
los pasivos contingentes;

* Las necesidades de inversion deben estudiarse con cautela y en
forma comparativa, de manera de privilegiar aquellos proyectos
que generen mayores beneficios para el conjunto de la sociedad;

* El Gobierno debe equilibrar los riesgos asumidos por el sector
privado y por el sector publico teniendo en cuenta una evaluacién
realista del precio de los contratos en cuestién, cuidando que una

8 Vid EMDP, cit., volume 1, p. 101 y ss., donde se retoman recomendaciones generales formuladas previamente en
trabajos anteriores del organismo, entre ellos: OCDE: “OECD Principles for Private Sector Participation in
Infraestructure”, Paris, 2007, http://dx.doi.org/10.1787/9789264034105-en; OCDE: “Dedicated Public-Private
Partnership  Units: A Survey of Institutional and  Governance  Structures”,  Paris, 2010,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264064843-en.
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insuficiente transferencia del riesgo al inversor privado no socave
las bases de la colaboracion publico-privada; y

* El Gobierno debe aplicar el proceso presupuestario de manera
transparente, para minimizar los riesgos fiscales y garantizar la
integridad de la contratacion publica.

Otros caminos que transita el Gobierno para la mejora de la productividad
son los de politicas de beneficios fiscales, basicamente por medio de dos
instrumentos: los beneficios fiscales a la inversion, y el régimen tributario
especial de zonas francas.

2.2.5 Mecanismos de promocion de inversiones: beneficios fiscales y
zonas francas

En materia de beneficios fiscales a la inversion, en el afio 2007 se
introdujeron modificaciones al régimen de Promocion y Proteccion de
Inversiones.” Las mismas permitieron la extensién de beneficios fiscales a
las Pymes y a sectores diferentes a los tradicionalmente promocionados
(industrial, agricola y ganadero), y simplificaron el régimen administrativo
de acceso a los beneficios fiscales. Una modificaciéon de importancia fue el
establecimiento de nuevos requisitos de rendimiento para la asignacion y
mantenimiento de los beneficios, entre los cuales se destacan la
generaciéon de empleo, descentralizaciéon, aumento de exportaciones,
incremento del valor agregado, utilizacién de tecnologias limpias y gasto
en I+D.” Las modificaciones legales parecen haber tenido un impacto
positivo, ya que tanto el nivel de inversion como la utilizacién del régimen
de promocién aumentaron de manera significativa luego de 2007.* Cabe
preguntarse, sin embargo, si el aumento de las inversiones privadas
respondié exclusivamente a la existencia del régimen de beneficios
fiscales, o si las mismas se hubieran realizado de todos modos en caso de
no haber existido dichos beneficios. En la medida en que cada beneficio
otorgado supone la resignacién del cobro de un ingreso fiscal, es necesario
determinar si el régimen fue el causante de la inversion, o si ésta se

79 | os cambios al régimen de promocion y proteccion de inversiones fueron introducidos por el Decreto N° 455/007.
& Cf. EMDP, cit., volume 1, p. 105.
8 EMDP, cit., volume 1, p. 106, y Grafico 2.21: Evolucién de los indicadores de promocion de inversiones.



hubiera realizado de cualquier manera en el caso de no existir el régimen
promocional, es decir dentro del marco de condiciones generales
razonables para la radicacion de inversiones.

Otra politica utilizada por el Gobierno desde hace tres décadas ha sido la
promocién de inversiones a través del régimen de zonas francas. Este

(13

régimen persigue el objetivo de “...promover inversiones, expandir las
exportaciones, incrementar la utilizacién de mano de obra nacional e
incentivar la integracién econémica internacional”.”” Si bien las dos
primeras zonas francas del pafs se crearon en 1923% con el objetivo de
desarrollar polos industriales en el interior del pais, fue la reformulacién
del régimen juridico de este tipo de exclaves fiscales que tuvo lugar en
1987 la que marc6 el desarrollo moderno de los mismos.** Las zonas
francas pueden ser explotadas por el Estado o por particulares
debidamente autorizados. Las privadas son administradas por particulares
y autorizadas por el Gobierno, que las supervisa y controla a través del
Area de Zonas Francas de la Direccién General de Comercio®. Las zonas
francas han tenido un crecimiento sostenido durante las dltimas décadas.
Grandes inversiones fueron el motor de su desarrollo, y permitieron la
generacion de empleo de alto nivel de capacitacion. Segin estimaciones de
la Camara de Zonas Francas del Uruguay, las zonas francas emplean de
manera directa a unas 15.000 personas, y en ellas operan alrededor de
1.560 empresas, en los sectores de logfstica, comercio y servicios.*

El régimen de zonas francas ha recibido una evaluacién satisfactoria tanto
desde el sector publico como desde el sector privado.®” Las exenciones
fiscales, atn con su consecuente impacto fiscal derivado de la resignacion
de captacion de impuestos que conlleva, han demostrado ser la clave en la
atraccion de inversiones que -de no existir el régimen de zonas francas-
seguramente se hubiera radicado en otras jurisdicciones. Sumado a ello, el
éxito de este régimen de promocién se debe también a la estabilidad del
régimen juridico a lo largo de las décadas y de los gobiernos de distinto
signo politico.

82 \/er Ley N° 15.921, del 17 de diciembre de 1987, art. 1.

& | a ley de creacion llevé el N° 7.593.

& |a normativa de 1987 se compuso por la Ley N° 15.921 ya citada, y por su decreto reglamentario N° 454/988, del 8
de julio de 1988.

8 http://www.zfrancas.qub.uy/

8 Datos en http://www.czfuy.com/
87 hitp://uruguayXXl.qub.uy/quia/descargas/Zonas%20Francas%20-%20Uruguay%20XXI.pdf

51



52

2.2.6 Hacia una mayor integracion internacional

Si bien las zonas francas han realizado un aporte fundamental tanto en
materia de aumento de la actividad econémica como en la diversificacion
y ampliaciéon de la matriz exportadora, queda aun mucho camino por
recorrer en el acceso a los mercados internacionales. Los procesos de
liberalizacion del comercio impulsados por el Gobierno, tanto respecto de
los traficos entrantes como de los salientes, dieron impulso a la colocacion
de los productos uruguayos y al ingreso de capitales del exterior. La
creacion del Mercado Comun del Sur (Mercosur), en el ano 1991, augurd
una unién aduanera entre los cuatro paises socios.”® Sin embargo, un
cuarto de siglo después la evaluaciéon de su funcionamiento muestra que
no se ha logrado desarrollar una politica comtn que beneficie a sus paises
miembros, principalmente por la existencia de diversas barreras no
arancelarias al comercio, al tiempo que supuso un freno a las posibilidades
de integracion y de aumento del trafico comercial con paises terceros u
otras uniones aduaneras. En este sentido, los mdltiples intentos de
acuerdos comerciales preferenciales con terceros paises se han visto
truncados por presiones del Mercosur o de algunos de sus pafses
miembros, cuando no por desacuerdos internos en el seno del partido de
Gobierno. Mientras Uruguay no pudo avanzar en acuerdos comerciales
preferenciales, muchos de los paises competidores con sus productos
comerciales si lo hicieron. Como resultado de ello, Uruguay compite de
manera desigual, debiendo pagar mayores aranceles que los afrontados por
sus competidores que firmaron acuerdos comerciales preferenciales.

Frente a la existencia de los mencionados condicionantes, la OCDE, aun
reconociendo que Uruguay refuerza su atractivo para otras regiones al
formar parte del Mercosur, ha recomendado que el pais continte
presionando a sus socios para que adopten un programa comercial mas
activo dentro del mismo Mercosur y asimismo con terceros paises. Uno
de los posibles acuerdos en los cuales Uruguay deberia avanzar es el
acuerdo con la Unién Europea. lLas tratativas y negociaciones
gubernamentales destinadas al avance en el posible acuerdo con la Uniéon
Europea ya llevan mas de una década de negociaciones,” sin que quede
claro si finalmente se llegara a un acuerdo que contemple los productos y

& Uruguay, Paraguay, Argentina y Brasil.
8 EMDP, cit., volumen 1, p.109.



servicios que resulten mas relevantes para el pais, como es el caso de la
produccién de carne bovina.

2.3 Conclusiones

En el presente capitulo hemos revisado la situacion actual de nuestro pais,
desde la 6ptica de la OCDE, expresada principalmente en su reciente
estudio multidimensional. Este punto de vista no fue elegido al azar.
Como vimos, el camino de ingreso a la OCDE no se inicia a instancias del
pais que desea incorporarse como miembro pleno a dicha organizacién.
Por el contrario, tanto en las ya referidas regulaciones institucionales de la
OCDE como en la practica en materia de incorporaciones de nuevos
miembros, se establece que la iniciativa la tiene el organismo. Por eso, y
aunque como diremos mas tarde no necesariamente debemos mejorar las
debilidades descritas por el informe de la OCDE para ser miembro, s
resulta clave el intentar auscultar las impresiones y conclusiones a las
cuales ha llegado la OCDE luego de su profundo estudio
multidimensional de la realidad econémico-social de Uruguay que realizara
recientemente, y cuyo informe final analizamos en el presente capitulo.

Sin duda la OCDE reconoce en Uruguay a un pafs estable y confiable, en
el cual se respetan las reglas institucionales basicas de la democracia y se
comparten los objetivos de una organizaciéon gubernativa moderna que
habilita el establecimiento de politicas de estado tendientes al desarrollo

econémico y social inclusivo.

En ese sentido, entendemos que la OCDE considera que el pais se apoya
en cimientos adecuados para poder afrontar con éxito las tareas y desafios
pendientes, y reconoce los avances significativos que se verificaron en el
pais a partir de la salida de la crisis de 2002, que se vieron traducidos en
una mayor integraciéon a la economia mundial, una mejora en los indices
de bienestar de la poblacién, acompafiados de una reduccién de
desigualdades, lo que terminé reflejandose en un aumento de la calidad de

vida de los uruguayos en general.

Sin embargo, sobre estos solidos cimientos aun resta afrontar variados
desafios que el reciente y adn incipiente cambio de ciclo, tanto
internacional como local, deja a la luz. El mas critico de ellos es -sin duda-
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el déficit educativo, ya que impacta en distintas dimensiones del bienestar:
la calidad de vida, los niveles de empleabilidad, la movilidad socio-
econémica intergeneracional, el adecuado aprovisionamiento de mano de
obra calificada a las compafifas productoras de bienes o prestadoras de
servicios, y -en definitiva- en el estado de bienestar de los ciudadanos. La
educacion, como vehiculo privilegiado para la reduccion de desigualdades
y para posibilitar el ascenso socio-econémico, necesita el establecimiento
de politicas de estado que estimulen una progresiva mejora de este sector

clave.

La OCDE, considerando que los desafios en materia educativa son
generadores de obstaculos al crecimiento y a la inclusién social, ha
formulado recomendaciones especificas, concentradas principalmente en
los segmentos secundario y terciario-universitario.”’ I.as mismas apuntan
no sélo a las dificultades de los alumnos, sino también a aquellas que
condicionan el trabajo de los profesores, actores principales y aliados a la
hora de instrumentar las politicas de cambio.

Un segundo ambito de preocupaciéon es la necesidad de una mayor
integracién internacional que permita una mejor colocacion de los
productos exportables del pais y que asimismo genere las condiciones para
atraer mas inversion extranjera directa, generadora de mayor
productividad y empleo de calidad. En este sentido, la OCDE ha
recomendado acciones concretas para capitalizar los beneficios de una
mejora en la integracién.” Ellas son: la creacién de un marco adecuado
que determine las condiciones para la inversion extranjera, la definicion de
una estrategia de celebracion de tratados de integraciéon bilaterales y
multilaterales que no genere desajustes e inconvenientes con los socios
regionales pero que permita una apertura de horizontes hacia nuevos
socios en nuevas geografias, el dictado de una regulaciéon coherente,
efectiva y transparente que asegure mercados competitivos sin trabas
administrativas para la inversiéon extranjera, y el incremento de la
coordinacion institucional que permita potenciar y hacer mas eficientes los
esfuerzos estatales en la materia.

Por ultimo, un tercer aspecto que la OCDE ha considerado especialmente
critico es el de la infraestructura de transporte. Una de las externalidades

% EMDP, cit., volumen 2, pp.146-150.
9 EMDP, cit., volumen 2, pp.71-75.



negativas del boozz de crecimiento ocurrido en la década posterior a la
crisis de 2002 ha sido la sobreutilizacion de la infraestructura de
transporte. Consecuencia de ello es el déficit que se verifica en el sector.
Ante la ausencia de un plan nacional de transporte, los esfuerzos que se
realizan de manera aislada y descoordinada no resultan suficientes para dar
solucién a las crecientes demandas del sector productivo. El camino que
parece haber elegido el Gobierno es el de compartir el riesgo financiero y
de gestién de la nueva infraestructura con el sector privado, a través del
uso de mecanismos como el de las APP o PPP. Si bien se trata de una via
de financiacién y de gestion de la infraestructura vial adecuada, y que ha
tenido muy buenos resultados en paises de la region y en muchos de los
paises miembros de la OCDE, este organismo ha considerado necesaria
una revision normativa del instrumento, que haga mas transparente la
instrumentacion y la eventual renegociacion de este tipo de asociacion con
el sector privado. Ha sugerido asimismo no concentrar las soluciones para
el sector unicamente en proyectos de participacion publico-privada, sino
reservar este mecanismo para los casos de necesidades criticas y urgentes,
al tiempo que estimé imperiosa la definicion de un plan nacional de
transporte que fije las prioridades y la vision estratégica de futuro para el

SCCtOI‘.92

En definitiva, aun teniendo en cuenta las oportunidades de mejora que la
OCDE considera que Uruguay tiene por delante, las que necesariamente
deberan ser enfrentadas con un espiritu de mejora continuada,
consideramos -de manera preliminar- que estarfan dadas las condiciones
facticas basicas, en lo politico, en lo econémico y en lo social, como para
que el organismo se plantee dar el puntapié inicial de un proceso de
ingreso de Uruguay como miembro pleno. Los pasos siguientes seran
entonces preguntarnos si -como pais- nos resulta conveniente dicha
incorporacién, y si existe un consenso nacional para avanzar en ese

camino. En estos debates nos centraremos en los préximos capitulos.

%2 EMDP, cit., volumen 2, pp.106-108.
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En los capitulos anteriores nos detuvimos primero en la historia,
estructura y mecanismos de convergencia de la OCDE, con especial
énfasis en la relacion que Uruguay tuvo con dicha organizacion, para
luego, en segunda instancia, y habida cuenta de que el ingreso de un pais
depende de la invitaciéon hecha por la propia organizacién, repasar la
consideracion que ésta ha hecho de nuestro pais en sus analisis y estudios
multidimensionales.

Pero atn si concluyéramos de los anteriores capitulos, como es plausible,
que la evoluciéon de la relaciéon de nuestro pais con la OCDE ha sido
positiva y es hoy auspiciosa, y que la propia organizacién se ha
manifestado de manera optimista en cuanto a nuestra configuraciéon y
estructura econémica y social, allanando el camino para un posible ingreso
como miembro pleno, es imprescindible preguntarnos con honestidad si
esta circunstancia hace necesario seguir ese camino para convertirnos en
un miembro pleno. En otras palabras, ¢es conveniente que Uruguay se
proponga ser miembro pleno de la OCDE?

Ante todo, en el plano de las posibles ventajas cualitativas de acceder a la
membresfa de la organizacién, como ya hemos sostenido en el pasado,”
no debemos olvidar que la OCDE retne a paises que han alcanzado
un alto grado de desarrollo econémico y social, persuadidos de continuar
por esa senda sin aferrarse a ideologias, con un espiritu prictico y
racional, a través de la modernizacién y convergencia constantes de sus
legislaciones en las mas variadas areas, como la politica, la economia, la

educacion, la salud y el clima.

Se trata, como vimos en el primer capitulo de este trabajo, de paises
comprometidos con la democracia pluralista, la buena gobernanza global,

% LOAIZA KEEL, “Ser o no ser...”, cit., p. 42 y ss.
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los derechos humanos y la inclusiéon social. Y no solo puertas hacia
adentro. No puede desconocerse que gran parte de los miembros de la
OCDE se ubican entre los de mayor desarrollo humano y también se
instituyen como grandes cooperantes internacionales en favor de los
paises en vias de desarrollo.

Algo que describia con precisiéon su Secretario General, al recibir con
94

alegria la aceptacion de Chile de ingresar a la OCDE:
“Chile ha trabajado arduamente para cumplir con los requisitos de la OCDE. Con
esta adbesion, se une a una organizacion cuyos miembros trabajan al unisono para
encontrar soluciones comunes a problemas globales, desde los desafios de la politica
econdmica hasta la respuesta al cambio climaitico. L.a OCDE funciona como un club
de paises comprometidos con la mayor eficacia en todos los renglones de la politica
phiblica. Su propdsito es ofrecer a nuestros ciudadanos las mejores oportunidades de
edncacion, de salud y de empleo, asi como ayudar a que otros paises puedan hacer lo

IS0,

Pertenecer a la OCDE significa estar en el centro del diserio y de la implementacion de

las reglas que moldeardn la economia y la sociedad de marnana”

El discurso de Michelle Bachelet tras la firma del ingreso de Chile a la
OCDE, el 11 de enero de 2010, es también elocuente en este sentido:

“El ingreso de Chile a la OCDE contribuiri a gue Chile dé un salto en la calidad de
las politicas piiblicas y en la modernizacion del Estado. Al ingresar a la OCDE,
Chile trabajard junto a las economias mds avanzgadas del mundo, en la biisqueda de
soluciones a  nuestros  principales  desafios en  materia  econdmica,  social
medioambiental, entre otras materias, desafios que, por lo demds, hoy son globales

[...]

La OCDE es, por gjemplo, un foro de excelencia, y lo mencionaba Angel Gurria,
para analizar y trabajar en politicas sociales, especialmente politicas educacionales, o
sus avangados sistemas de redes de salud o de prevision.

[...]

Pero hay mas. El ingreso a la OCDE serd una seial muy potente de que Chile es un
pais estable y confiable, lo que también creemos puede traducirse en mds inversion

% Angel Gurria, en El Pais de Madrid, 11 de enero de 2010.



extranjera, pero también, por sobre todo, en mejores condiciones de financiamiento para
las personas que quieran emprender o para los inversionistas locales.

Todo esto va a significar algo que para nosotros es esencial: mds empleo, mas puestos de
trabajo, pero a la vez, trabajo de mayor calidad y mejor remunerado, digno y decente

(.)”

De hecho, en linea con lo que se esta exponiendo, cada dia mas fuentes
sofisticadas coinciden en considerar que la OCDE se consolidara como el
cimiento y herramienta técnica de la que se valga el G20 para legitimar sus
decisiones politicas, como ha sucedido notoriamente en la lucha contra la
evasion fiscal internacional, algo de radical importancia para la estructura
de poder mundial futura, cada vez mas concentrada precisamente en el
G20.

Pero fuera de los beneficios concretos en materia de buenas practicas,
economia y mejora reputacional internacional —siempre de dificil o
cuestionable cuantificacién, aunque evidentes si se mira el avance de los
paises miembros de la organizacién en todas las areas—, el proceso de
ingreso a la OCDE puede traer consigo externalidades positivas en
politica interna para Uruguay, al fomentar la unién nacional en torno a un
proyecto comun, y al servir como legitimacién técnico-politica para que
un gobierno sea capaz de emprender las reformas imprescindibles para
hacer a nuestro pais competitivo y moderno en el mundo de hoy. Esas
reformas que no son siempre populares para el pensamiento conservador
enquistado dentro de todas las instituciones. Se trata de su capacidad de
lograr que las reformas imprescindibles para el Uruguay, y que la propia
OCDE identificé en su analisis multidimensional —educacién, integracion,
infraestructura, principalmente—, se lleven a cabo, valiéndose de la
creacion de medidas fiables de informacién, transparentes, de
benchmarkings con paises mas desarrollados y de un grado de coercién o
enforceability que ha dado sobradas muestras de ser efectivo.

Pero ademas de los aspectos cualitativos que acabamos de resefiar, cuando
abordamos este trabajo nos propusimos desde el comienzo identificar
aspectos cuantificables que permitieran valorar la conveniencia de
pertenecer a la OCDE. En este capitulo analizamos, precisamente, la
conveniencia de iniciar el proceso para ingresar de forma plena a la
OCDE desde el punto de vista de su potencial para el desarrollo. Para
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ello, en primer lugar vamos a establecer el marco teérico que guiara el
analisis cuantitativo, para luego presentar multiples indicadores
disponibles de diversas fuentes internacionales y discutir los principales
resultados del estudio.

3.1 Las barreras a la productividad

Hoy un uruguayo promedio trabajando en Uruguay alcanza un nivel de
produccién que apenas supera el 40% del nivel que obtendria si trabajara
en un pais promedio de la OCDE.” sPor qué ser4 asf?

Los profesores Parente y Prescott” —el dltimo, premio Nobel de
Economia 2004— desarrollaron una teorfa basada en la idea de que todos
los seres humanos tienen el mismo potencial pero que actdan en
contextos diferentes definidos por niveles de barreras a la productividad.
Asf plantean que si no existieran tales barreras, dada la actual facilidad de
acceso al conocimiento, no tendrfan por qué existir los enormes
diferenciales de productividad observados a nivel global. Los autores
establecen que las barreras, que muchas veces se autoimponen los paises,
son las que impiden que el sector productivo pueda operar con los
procedimientos mas eficientes a nivel global.

Para bajar a tierra el concepto, podemos definir dos tipos de barreras a la
productividad. Por un lado se encuentran las barreras operativas, que son
las que directamente imposibilitan alcanzar mayores niveles de eficiencia
en el proceso productivo. Las barreras operativas son los obstaculos
técnicos, comerciales y legales que limitan y condicionan el
funcionamiento de las empresas e impiden mejorar la productividad. En
particular, por obstaculos técnicos entendemos la falta de infraestructura y
capital humano adecuado, que restringen la posibilidad de implementar
procedimientos de vanguardia. Por obstaculos comerciales nos referimos

% Este valor surge de comparar el Producto Bruto Interno per capita de Uruguay con respecto al promedio de la

OCDE en base a datos del Fondo Monetario Internacional.

% Parente, S.y E. Prescott (1994): “Barriers to Technology Adoption and Development’, Journal of Political Economy
102, 298-321; Parente, S. y E. Prescott (1999): “Monopoly Rights: A Barrier to Riches”, The American Economic
Review 89, 1216-1233; Parente, S. y E. Prescott (2002): “Barriers to Riches”, MIT Press, EEUU.



a las dificultades para el acceso a mercados como resultado de la politica
de insercién internacional que se traducen en falta de acuerdos
comerciales, elevados aranceles y trabas no arancelarias. Finalmente, por
obstaculos legales nos referimos a regulaciones que afectan la toma de
decisiones. Por otro lado, se encuentran las barreras institucionales que
disuaden a los inversores de iniciar emprendimientos productivos. Estas
barreras surgen como consecuencia de la falta de garantias sobre el
cumplimiento de los contratos y el respeto de los derechos de propiedad,
la percepcién de corrupcion vy la inestabilidad politica.”

De forma de cuantificar estos conceptos, dentro de barreras operativas
consideramos la calidad de la infraestructura fisica y tecnolégica, la calidad
del capital humano y la flexibilidad de la regulacién laboral, computados
anualmente en las encuestas que realiza el Foro Econémico Mundial. El
tratamiento de la inversion, monitoreada regularmente por la Heritage
Foundation, entra dentro de esta categoria. También incluimos el peso del
Estado en la economia, medido por el Banco Mundial como la carga
impositiva total sobre el sector privado; la eficiencia del Estado tal como
considera el Banco Mundial a la calidad de los servicios publicos; y la
insercion internacional del pafs, medida, también por el Banco Mundial, a
través de la tarifa arancelaria promedio. Al promediar la posiciéon en el
ranking global normalizado a 100 pafses —es necesario normalizar la
cantidad de pafses porque varia en las distintas fuentes— para todos estos
indicadores, Uruguay queda con un nivel de barreras operativas ubicado
muy cerca de la mitad de la tabla (ver figura 1). Vale la pena mencionar
que luego de haber logrado una mejora entre 2006 y 2010, hemos
retrocedido posiciones en los datos mas recientes (2015).

97 Caliendo, L e I. Munyo (2007): “Una historia de divergencia continua”, Academia Nacional de Economia,
Montevideo, Uruguay, desarrollan un modelo tedrico para cuantificar la relevancia de las barreras a la productividad y
presentan una perspectiva historica. Munyo (2015): “Barreras a la productividad”, Revista de Negocios del IEEM 18
(4), Montevideo, actualize la perspectiva histérica.
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Figura 1. Uruguay: Barreras a la productividad

Posicién promedio de Uruguay en el ranking global normalizado
a 100 paises

2006

o 10 20 30 40 50 60 70 80 9C¢ 100

B Barreras Institucionales W Barreras Operativas

Fuente: World Economic Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators
(World Bank) y Heritage Foundation.

Dentro de barreras institucionales, Uruguay mantiene una buena posicion
relativa a nivel global, que incluso ha venido mejorando de forma
ininterrumpida en la dltima década (ver figura 1). Las bajas barreras
institucionales se explican por muy bajos niveles de corrupcion, adecuados
niveles de seguridad juridica, respeto de los derechos de propiedad y
estabilidad politica, tal como lo indican en los datos de Foro Econémico
Mundial.

Bajar las barreras a la productividad es el gran desafio que tiene el
Uruguay para alcanzar los niveles de productividad de los paises
desarrollados. Tengamos presente que las barreras realmente importan, los
paises con menores barreras también son los mas prosperos. Los datos a
nivel global indican que la correlacién entre bajas barreras y nivel de
desarrollo es muy elevada.”

% Para una muestra de 127 paises del mundo el coeficiente de correlacion entre el nivel total de barreras de cada pais

y el ingreso per capita es de 0,74.



3.2 ;Cuan lejos estamos de la OCDE?

¢Coémo se encuentra nuestro pais en relaciéon a los miembros de la OCDE
en materia de barreras al desarrollo? A continuacion analizamos como nos
comparamos en cada una de las barreras con el promedio de todos los
miembros la OCDE y con el promedio de los paises que ingresaron
recientemente o estan cerca de ingresar (Chile, Israel, Eslovenia, Estonia,

Colombia y Letonia). Empezamos por las barreras operativas (ver figura
2).

Figura 2. Barreras Operativas: Uruguay vs OCDE

Posicién promedio en el ranking global normalizado a 100 paises

Regulacion Laboral

Insercion Internacional

Peso del Estado

Capital Humano

Infraestructura fisica

Infraestructura tecnolégica

Efectividad del Gobierno

Tratamiento de la Inversion
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Uruguay B OCDE MEntrantes

Fuente: World Economic Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators
(World Bank) y Heritage Foundation.
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En regulacion laboral, las barreras parecen ser elevadas: mientras que en
Uruguay ascienden a 88, en promedio en la OCDE son de 34 y para los
entrantes 21. En insercién internacional la historia es similar: barreras de
68 en Uruguay, 25 en toda la OCDE y 25 en los entrantes. En materia del
peso del Estado en la economia parecen no haber grandes diferencias
entre Uruguay (61) y el promedio de la OCDE (56), aunque si con los
entrantes (37). Al mirar la contrapartida, i.e. la eficiencia con la que brinda
los servicios el gobierno, vemos una diferencia marcada de las barreras de
Uruguay (29) tanto con promedio de la OCDE (14) como con los
entrantes (17). La distancia es también marcada en materia de capital
humano: mientras las barreras en Uruguay ascienden a 53, para el
promedio de la OCDE son 25 y en los entrantes 23. En infraestructura
fisica y tecnoldgica también tenemos un rezago significativo con respecto
al promedio de la OCDE, aunque la distancia se reduce cuando nos
comparamos con los entrantes. Finalmente, en donde la distancia parece
ser menor es en el tratamiento de la inversion: Uruguay 19, promedio
OCDE 17, entrantes 12.

Es relevante destacar el hecho de que las barreras institucionales de
Uruguay se encuentran en general por debajo del promedio de las barreras
de los paises de la OCDE, asi como también comparado con el
subconjunto de los pafses entrantes. En materia de seguridad juridica,
Uruguay (25) se encuentra en el mismo nivel que el promedio de la
OCDE (25) y mejor que los entrantes (27). A su vez, los niveles de
corrupcion en Uruguay (18) son menores que el promedio de la OCDE
(29) y que los entrantes (28). También es destacable que Uruguay (17) es
mas estable desde el punto de vista politico que el promedio de la OCDE
(28) y que los entrantes (43) (ver figura 3).



Figura 3. Barreras Institucionales: Uruguay vs OCDE

Posicion promedio en el ranking global normalizado a 100 paises

Seguridad Juridica
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Fuente: World Economic Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators
(World Bank) y Heritage Foundation.

3.3 Evolucién de las barreras a la productividad en
paises que ingresaron a la OCDE

A continuacién analizamos en detalle la evolucién de las barreras a la
productividad en aquellos paises que recientemente ingresaron, o que
estan avanzados en el proceso para ingresar, a la OCDE (ver cuadro 1).
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Cuadro 1. Barreras a la productividad en paises que ingresaron a la OCDE desde 2010

| ] Variacién ] Variacién ~ Variacion
Antesde entrar  Findel proceso e 1Y 1l | yego de ingresar ~ entre Iy Il entre [y Il
Barreras Totales 2,5 2,4 -4% 2,2 -9% -12%
Barraras Operativas 24 2,3 6% 2,0 -10% -15%
Regulacién Laboral 2,2 2,2 1% 2,3 3% 5%
Efectividad del Gobierno 2,3 2,3 0% 2,2 5% -5%
Peso del Esatdo 3,2 3.1 -5% 2,5 17% -22%
Insercion Internacional 3,2 2,5 -22% 2,0 -18% -36%
Capital Humano 2,2 2,3 5% 2,1 1% -3%
Infraestructura fisica 2,3 2,2 -6% 2,1 -5% -11%
Infraestructura tecnolégica 2,3 2,2 -4% 1,9 -13% 17%
Tratamiento Inversion 1,3 1,2 -8% 1,2 -1% -9%
Barraras Institucionales 2,7 2,6 2% 2,4 -8% -10%
Estabilidad Politica 3.1 3.1 0% 28 -9% -9%
Corrupcién 2,8 2,6 1% 24 -8% -15%
Seguridad Juridica 2,2 22 1% 21 6% -5%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor maximo de
barreras y 1 el minimo a nivel global. Los paises considerados son Chile
(2010), Estonia (2010), Israel (2010) y Eslovenia (2010). Colombia y
Letonia, si bien no entraron aun, iniciaron formalmente el proceso de
ingreso en 2013. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006 para todos
los paises salvo para Colombia y Letonia que corresponde al afio 2013.
"Fin del proceso" corresponde al afio 2010, nétese que Colombia y
Letonia no finalizaron el proceso por lo tanto se computa el valor de
2015. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de
World Economic Forum, Doing Business (World Bank), World
Governance Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.

En esta seccién nos vamos a concentrar en el nivel de barreras de cada
pais y no la posicién en el ranking normalizado de 100 paises. Los valores
de barreras van del 1 al 10, donde 10 representa el valor maximo y 1 el
minimo, considerando todos los pafses del mundo. Los valores son
adaptaciones de los valores originales extraidos de Foro Econémico
Mundial, el banco Mundial y la Heritage Foundation.
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Si consideramos el nivel de las barreras promedio de los paises entrantes
vemos que una vez finalizado el proceso de ingreso a la OCDE se observa
una reduccién del 4% de las barreras totales. A su vez, luego del ingreso
formal continua el proceso de reduccion paulatina (9%) para alcanzar una
reduccion total del 12% en el nivel general de barreras con respecto a los
registros iniciales. Esta reduccién de barreras es generalizada: las barreras
operativas caen 15% y las barreras institucionales 10% luego del ingreso
formal a la OCDE en comparacién con los niveles previos al comienzo

del proceso.

Si analizamos de forma individual cada una de las barreras se observa que
la reduccién mas pronunciada se produce en la barrera de insercion
internacional que cae un 36% desde el inicio del proceso de ingreso a la
OCDE. Luego le sigue la reduccion del peso del Estado en la economia
que se reduce, en promedio, un 22% con respecto a los niveles iniciales.
La historia es similar, aunque en menor magnitud con el resto de las
barreras. Se reduce la barrera de acceso a la infraestructura tecnologica y
fisica, las que consideran el trato a la inversion, la corrupcion, la seguridad
juridica y la estabilidad politica. También se reducen barreras relacionadas
con la efectividad del gobierno y el nivel de capital humano de la
poblacién. La tnica excepcion es la barrera asociada a la regulacion laboral
que con el ingreso de la OCDE no se reduce: la entrada a la OCDE no
vendrfa de la mano de una mayor flexibilidad de las relaciones laborales.”

La evidencia empirica presentada sugiere que el proceso de ingreso a la
OCDE va de la mano de una reduccién generalizada de las barreras a la
productividad de los paises.

3.4 Comparacion con un grupo de control

Si bien es cierto que los paises entrantes, durante el proceso formal de
ingreso a la OCDE, lograron reducir sus barreras a la productividad y una
vez que ingresaron la reduccién progresiva de barreras no se detuvo, para

9 En el Apéndice 1 presentamos el analisis anterior individualizado para cada uno de los paises entrantes o que se

encuentran avanzados en el proceso formal de ingreso a la OCDE.
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poder extraer conclusiones mas solidas es necesario continuar con el
analisis. Para ello es necesario definir un grupo de control con el que
comprar la evoluciéon de las barreras a la productividad. Por grupo de
control nos referimos a pafses comparables con los paises que
recientemente ingresaron a la OCDE pero que por diversas razones no
iniciaron el proceso de ingreso. Al comparar la evoluciéon en la misma
ventana temporal de las barreras a la productividad en los paises entrantes
y en el grupo de control.

El criterio seguido para definir a los paises del grupo de control fue en
primer lugar la proximidad geografica (ver figura 4).

Figura 4. Paises que ingresaron a la OCDE desde 2010 y paises de control

A su vez, el criterio de seleccién tuvo en cuenta que el tamano de los
paises de control sea lo mas parecido posible al pais entrante. Por lo tanto,
seleccionamos los paises considerando, ademas de la ubicacién geografica,
a la poblacién y el ingreso per capita (ver figura 5).



Figura 5. Poblacion e Ingreso per capita de los paises que ingresaron a la OCDE desde
2010 y paises de control
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De esta forma, Chile (CHL), con un ingreso per capita de 23.100 délares y
una poblacién de 18 millones de habitantes tiene como paises de control a
Pert (PER) con un ingreso per capita de 11.900 doélares y una poblacion
de 31 millones de habitantes, y también a Argentina (ARG), con un
ingreso per capita de 23.300 dolares y una poblacion de 43 millones de
habitantes.

Del mismo modo, Israel (ISR), con un ingreso per capita de 33.100
ddlares y una poblacion de 8 millones de habitantes tiene como paises de
control a Chipre (CYP) con un ingreso per capita de 30.900 dolares y una
poblacién de 900 mil habitantes, y a Jordania (JOR), con ingreso per
capita de 12.000 doélares y una poblacién de 10 millones de habitantes.

Estonia (EST) con un ingreso per capita de 27.900 ddlares y una
poblacién de 1,3 millones de habitantes tiene como paises de control a
Lituania (LTU) con un ingreso per capita de 27.300 ddlares y una
poblacién de 3 millones de habitantes, y Ucrania (UKR) con un ingreso
per capita de 8.700 ddlares y una poblaciéon de 43 millones de habitantes.
Como Letonia esta en proceso de entrar a la OCDE no lo consideramos
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como control. Por falta de datos disponibles no pudimos controlar a
Estonia por Bielorrusia.

Finalmente, Eslovenia (SVN), con un ingreso per capita de 29.900 ddlares
y una poblacién de 2 millones de habitantes tiene como pais de control a
Croacia (HRV) con un ingreso per capita de 20.900 dolares y una
poblacién de 4 millones de habitantes.

A continuacién analizamos la evolucion de las barreras a la productividad
en los paises del grupo de control (ver cuadro 2).

Cuadro 2. Barreras a la productividad en los paises de control

I ] Variacion l Variacion ~ Variacion
Antesde entrar  Findelproceso €Mt 1Yl |yego deingresar  entre lly il entre [y Il
Barreras Totales 3,0 2,8 -T% 2,8 1% 6%
Barraras Operativas 3,0 2,6 -11% 2,6 -2% -13%
Regulacién Laboral 2,5 2,4 -2% 2,5 4% 2%
Efectividad del Gobierno 2,7 2,7 1% 2,7 2% 2%
Peso del Esatdo 338 33 -13% 32 -5% 17%
Insercion Internacional 44 3,3 -24% 3,0 -10% -31%
Capital Humano 2,5 24 -4% 24 -1% -5%
Infraestructura fisica 2,8 2,4 -15% 2,4 1% -14%
Infraestructura tecnolégica 3,2 2,6 -19% 24 -6% -24%
Tratamiento Inversion 2,0 2,0 1% 2,2 12% 1%
Barraras Institucionales 3,0 3,0 2% 3.1 3% 1%
Estabilidad Politica 29 28 -1% 32 12% 1%
Corrupcién 3,6 33 -8% 33 -1% -8%
Seguridad Juridica 2,7 28 4% 27 -3% 1%
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Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor maximo de
barreras y 1 el minimo a nivel global. Los paises de control son Perq,
Argentina, Chipre, Jordania, Lituania, Croacia y Ucrania. "Antes de entrar”
corresponde al afio 2006. "Fin del proceso" corresponde al afio 2010.
"Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afo 2015.
Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World
Economic Forum, Doing Business (World Bank), World Governance
Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.



Lo primero que debemos mencionar es que el nivel de las barreras a la
productividad de los paises del grupo de control era, en promedio, mayor
al nivel observado en los paises entrantes previo al comienzo del proceso
formal de ingreso a la OCDE. Esto también es as{ si consideramos las
barreras operativas y las barreras institucionales. A pesar de ello, hay que
destacar que en los paises del grupo de control también se observa una
reducciéon promedio de las barreras a la productividad durante el mismo
intervalo temporal en el que analizamos la evolucién en los paises
entrantes.

Si consideramos el nivel de las barreras promedio de los paises del grupo
de control vemos que una vez finalizado la ventana de tiempo comparable
con el proceso de ingreso a la OCDE de los paises entrantes se observa
una reducciéon del 6% de las barreras totales. Recordemos que la
reduccion de barreras observada en los paises entrantes era de 12%. Vale
mencionar que mientras las barreras operativas caen en magnitud similar a
la caida observada en los paises entrantes (13% versus 15%), las barreras
institucionales tienen un comportamiento opuesto: suben 1% en el grupo
de control y caen 10% en los entrantes.

Si analizamos de forma individual cada una de las barreras en el grupo de
control se observa una fuerte reduccién en la barrera de insercion
internacional (31%), aunque menos pronunciada que en los entrantes
(36%). Algo similar sucede con el peso del Estado en la economia que se
reduce un 17% en el grupo de control cuando entre los entrantes la
reduccion fue de 22%. La historia también es similar con la reduccién de
la barrera de acceso a la infraestructura tecnoldgica y fisica, la corrupcion,
efectividad del gobierno, nivel de capital humano de la poblacién y
regulacion laboral. Los mayores contrastes se observan en la evolucién de
las barreras relacionadas con el trato a la inversion, la seguridad juridica y
la estabilidad politica.'”

En definitiva, el comportamiento diferencial en varias de las barreras entre
los paises entrantes y el grupo de control sugiere que el proceso de ingreso
ala OCDE fomenta la reduccion de barreras a la productividad.

100 En el Apéndice 2 presentamos el andlisis anterior individualizado para cada uno de los paises del grupo de control.
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Tal vez uno de los ejemplos mas significativos sea el tratamiento de la
inversiéon en donde se observa una mejora sustancial en los paises que
ingresaron a la OCDE relativo al grupo de control (ver figura 0).

Figura 6. Barreras a la inversion antes, durante el proceso y luego de entrar a la OCDE
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Nota: Los paises considerados como entrantes son Chile, Estonia, Israel,
Eslovenia, Colombia y Letonia. Los paises de control son Pert, Argentina,
Chipre, Jordania, Lituania, Croacia y Ucrania. "Antes de entrat"
corresponde al afilo 2006. "Fin del proceso" corresponde al afio 2010.
"Luego de ingresar" corresponde al valor de la batrera en el afio 2015.

El nivel promedio de la barrera que afecta el trato a la inversion en los
paises entrantes era marcadamente inferior al nivel promedio de la misma
barrera en el grupo de control. A pesar de ello, los paises en proceso de
ingreso a la OCDE lograron reducir ain mas esta barrera mientras que,
simultaneamente, el grupo de control, no solo no puedo reducirla sino que
la aumento.



3.5 Variables macroecondmicas

Ademas de las barreras a la productividad resulta relevante analizar el
desempefio macroeconémico de los paises que recientemente ingresaron a
la OCDE. :Cémo evolucioné la inflacion, el resultado fiscal, el desempleo
y la inversiéon cuando los paises iniciaron el proceso formal de ingreso a la
OCDE? ¢Qué pasé con los ingresos de capitales del exterior? ;Coémo
evaluaron las agencias calificadoras a la deuda publica de estos paises? A
continuacién tenemos las respuestas (ver cuadro 3).

Cuadro 3. Evolucién de variables macroeconémicas en paises que ingresaron a la
OCDE a partir de 2010 y en los paises de control

| Il Variacion ]| Variacion Variacion
Antes de entrar  Fin del proceso ~ entre Iy Il Luego de ingresar ~ entrelly Il entre [y Il
Entrantes
Calificacion deuda A- A 1 A+ 1 2
Inflacion 32% 31% -0,1% 1,8% -1,3% -1,4%
Resultado Fiscal 1,7% -0,9% 0,8% -2,6% 1,7% -0,9%
Desempleo 11,2% 8,7% 2,5% 7,7% -1,0% -3,5%
Control
Calificacion deuda BB+ BB+ 0 BB- 2 2
Inflacién 4.5% 6,1% 1,5% 5,8% -0,3% 1,2%
Resultado Fiscal -2,6% 2,5% 0,1% -3,5% -1,1% -1,0%
Desempleo 11,8% 8,8% -3,0% 10,8% 2,1% -0,9%

Nota: Los paises que entraron son Chile (2010), Estonia (2010), Israel
(2010) y Eslovenia (2010). Colombia y Letonia, si bien no entraron aun,
iniciaron formalmente el proceso de ingreso en 2013. Para los entrantes
"Antes de entrar" son los 5 afios previos de iniciar el proceso formal de
ingreso a la OCDE salvo para Colombia y Letonia que son los 3 afios
anteriores; "Durante el proceso" es el periodo 2006-2010 para Chile,
Estonia, Israel y Eslovenia y 2013-2015 para Colombia y Letonia; y
"Luego de ingresat" son los 5 afios posteriores a la fecha oficial de ingreso
a la OCDE. Los paises de control son Perd, Argentina, Chipre, Jordania,
Lituania, Croacia y Ucrania. Para los pafses de control "Antes de entrar"
corresponde al afilo 2006; "Fin del proceso" corresponde al afio 2010; y
"Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el ano 2015.
Calificacion deuda es la nota otorgada por Standard & Poor’s a la deuda

73



74

en moneda extranjera a largo plazo. Inflacién es la variacion del IPC a
diciembre. El resultado fiscal es en proporciéon al PBI. Desempleo es la

tasa de desempleo del afio.

Para los paifses entrantes mejora la calificaciéon de la deuda publica
pasando de “A-” a  “A” segin la escala de Standard & Poor’s en el
proceso de ingreso a la OCDE, y la tendencia se mantiene luego de haber
ingresado para llegar a “A+”. En materia de inflaciéon también se observa
una mejora en los registros, durante el proceso y una vez aprobado el
ingreso. Con el resultado fiscal la dinamica no es tan clara, se observa una
mejora durante el proceso y un leve deterioro una vez aprobado el
ingreso. Finalmente, en desempleo la tendencia es clara: la reduccion se
observa tanto durante el proceso como cuando el pais ya es miembro
pleno de la OCDE.

Por su parte, para los pafses del grupo de control la calificaciéon de la
deuda publica queda constante en “B+” en la ventana de tiempo en la que
los paises entrantes estan en el proceso de ingreso a la OCDE y se
deteriora a “B-" cuando los paises entrantes ya son miembros plenos. En
materia de inflacion también se observa un comportamiento contrastante.
Los paises de control empeoran sus registros mientras los entrantes los
mejoran. Con el resultado fiscal la dinamica en el grupo de control es
similar a la observada en los paises entrantes. Finalmente, si bien se ve una
reduccion en la tasa de desempleo durante el primer periodo considerado,
luego se observa un deterioro en el grupo de control que contrate con el
comportamiento observado en los pafses que obtienen el estatus de
miembro pleno de la OCDE.""!

Vale la pena ilustrar graficamente el contraste de manejo macroeconémico
con la evolucion de la calificacion de deuda publica, que tiene la cualidad
de ser un indicador resumen de las restantes variables macroeconémicas
incluidas en el analisis anterior (ver figura 7).

101 En el Apéndice 3 presentamos el andlisis anterior individualizado para cada uno de los paises entrantes o que se
encuentran avanzados en el proceso formal de ingreso a la OCDE y para los paises del grupo de control.



Figura 7. Calificacion de deuda publica (Standard & Poor’s) antes, durante el proceso y
luego de entrar a la OCDE
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Nota: Los paises considerados como entrantes son Chile, Estonia, Israel,
Eslovenia, Colombia y Letonia. Los paises de control son Pert, Argentina,
Chipre, Jordania, Lituania, Croacia y Ucrania. "Antes de entrar"
corresponde al afio 2006. "Fin del proceso" corresponde al afio 2010.

"Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio 2015.

La calificacién de riesgo de la deuda publica promedio en los paises
entrantes era marcadamente superior al nivel promedio de la calificacion
promedio en el grupo de control. A pesar de ello, los paises en proceso de
ingreso a la OCDE lograron mejorar la calificacion de deuda mientras
que, simultaneamente, el grupo de control, no solo no puedo mejorarla
sino que la empeord.

3.6 Conclusiones

Uruguay tiene barreras operativas relevantes que le impiden aumentar la
productividad y continuar con el proceso de convergencia hacia paises
mas desarrollados. En general los paises de la OCDE vy en particular el
subgrupo de los que han entrado recientemente tienen barreras operativas
a la productividad mas bajas que Uruguay.
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Cualquier analisis cuantitativo que se realice sobre la evolucion de
determinadas variables en los paises que ingresaron a la OCDE a partir de
2010, cuenta con la limitacién del escaso tiempo transcurrido. A su vez, a
la hora de evaluar el desempefio de estos paises, existen muy pocos casos
con quienes comparar las trayectorias observadas. Por lo tanto, existen
limitaciones metodologicas que imposibilitan concluir sobre relaciones
causales y tomar como concluyentes los resultados presentados. Sin
embargo, éstos sf nos permiten tener una descripcion informativa en base
a la informacién hoy disponible.

Dicho lo anterior, durante el proceso de ingreso y una vez confirmado el
estatus de miembro pleno, los paises que han ingresado recientemente a la
OCDE presentan datos en linea con una reducciéon continua de barreras.
En varios casos, la reduccién es mayor a la observada en el mismo lapso
en paises comparables que no iniciaron el proceso de ingreso a la OCDE.

En materia de manejo macroeconémico también se observan ganancias en
los paises que iniciaron con éxito el proceso formal de ingreso a la
OCDE. Cabe destacar la mejora observada en la calificacion de deuda
publica.



Apéndice 1. Evolucion de Barreras a la Productividad en Paises

Chile

Entrantes

I I Variacion entre n Variacién ~ Variacion
Antes de entrar  Fin del proceso Iyl Luego de ingresar  entre Iy il entre Iy Il
Barreras Totales 2,4 2,2 -5% 2,3 1% -4%
Barraras Operativas 25 23 -% 23 1% -8%
Regulacion Laboral 2,1 2,2 5% 2,3 8% 13%
Efectividad del Gobierno 2,2 21 -3% 2,2 3% -1%
Peso del Esatdo 1,8 18 0% 2,0 12% 12%
Insercién Internacional 50 38 -22% 38 0% 23%
Capital Humano 24 2,5 4% 24 -4% -1%
Infraestructura fisica 2,2 2,1 -3% 2,2 2% -1%
Infraestructura tecnoldgica 2,6 24 -4% 21 -16% -19%
Tratamiento Inversion 14 1,3 -13% 1,1 -11% -22%
Barraras Institucionales 2,3 2,2 2% 2,3 3% 1%
Estabilidad Politica 24 24 2% 25 5% 2%
Corrupcion 2,3 21 -8% 2,3 6% -3%
Seguridad Juridica 2,0 2,1 5% 2,1 2% 3%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso" corresponde al
afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio 2015. Los valores
son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic Forum, Doing
Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.
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Estonia

| Il Variacion i Variacion ~ Variacion
Antesdeentrar  Findelproceso  eMre IYIl [ yeqo deingresar  entre lly lilentre [y I

Barreras Totales 2,3 21 -9% 2,0 -3% -11%
Barraras Operativas 2,3 1,9 -14% 2,0 1% -13%
Regulacion Laboral 21 2,0 -3% 2,0 -2% -5%
Efectividad del Gobierno 2,2 2,2 1% 2,2 1% 2%
Peso del Esatdo 3,7 35 -6% 3,6 2% -4%
Insercion Internacional 2,8 0,7 -14% 1,0 30% -66%
Capital Humano 1,9 2,0 2% 2,0 -1% 1%
Infraestructura fisica 2,3 2,0 -12% 2,1 1% -11%
Infraestructura tecnoldgica 2,0 2,0 2% 1,9 7% -5%
Tratamiento Inversién 11 11 0% 11 0% 0%
Barraras Institucionales 2,3 2,2 -4% 21 6% -10%
Estabilidad Politica 2,4 24 3% 23 -4% -1%
Corrupcién 2,6 23 -15% 21 -9% -22%
Seguridad Juridica 19 2,0 2% 19 -4% -3%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso" corresponde al
afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio 2015. Los valores
son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic Forum, Doing
Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.
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Israel

| Il Variacion ] Variacion ~ Variacion
Antes de entrar  Fin del proceso  ©Mtre Y1l | yeqo de ingresar ~ €ntre Iy Il entre Ty I

Barreras Totales 2,5 2,6 2% 2,4 -5% -3%
Barraras Operativas 2,1 2,2 5% 2,0 -T% -3%
Regulacién Laboral 2,0 21 1% 2,2 10% 11%
Efectividad del Gobierno 2,1 2,1 -3% 2,1 4% 2%
Peso del Esatdo 2,8 2,3 -18% 2,2 -6% -23%
Insercion Internacional 2,5 34 37% 2,4 -29% -3%
Capital Humano 1,9 24 26% 2,2 -9% 15%
Infraestructura fisica 2,1 2,0 -1% 2,0 0% -1%
Infraestructura tecnoldgica 1,8 2,0 13% 1,8 -14% 2%
Tratamiento Inversién 14 1.2 -18% 1,3 6% -13%
Barraras Institucionales 3,0 29 -1% 2,8 -3% -4%
Estabilidad Politica 45 4,6 2% 4,0 -13% -11%
Corrupcién 2,6 2,0 -22% 2,6 28% -1%
Seguridad Juridica 18 2.2 22% 2,0 -10% 10%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor maximo de barreras y 1 el
minimo global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso" corresponde al
afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio 2015. Los valores
son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic Forum, Doing
Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.
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Eslovenia

| ] Variacién n Variacién ~ Variacion
Antesdeentrar  Fin del proceso e 1Yl | yego de ingresar  entre Iy Il entre Ty II
Barreras Totales 2,3 2,2 -1% 2,2 3% -5%
Barraras Operativas 2,3 2,0 -14% 1,9 2% -16%
Regulacién Laboral 2,3 2,3 2% 25 7% 9%
Efectividad del Gobierno 2,2 2,2 -1% 2,2 1% -1%
Peso del Esatdo 2,8 2,7 -5% 23 -14% -18%
Insercion Internacional 2,8 0,7 -14% 1,0 30% -66%
Capital Humano 21 2,0 -4% 2,0 0% -4%
Infraestructura fisica 2,3 21 -10% 21 1% -9%
Infraestructura tecnoldgica 2,3 2,2 -4% 1,9 -13% -17%
Tratamiento Inversién 14 14 0% 14 0% 0%
Barraras Institucionales 2,3 2,3 -1% 2,5 6% 6%
Estabilidad Politica 2,2 23 5% 23 1% 6%
Corrupcién 2,7 25 -8% 2,8 13% 4%
Seguridad Juridica 2,1 2,2 3% 2,3 4% 7%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso" corresponde al
afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio 2015. Los valores
son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic Forum, Doing
Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.
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Colombia

| Il Variacion ]| Variacion ~ Variacion
Antesdeentrar  Findel proceso  eMre 1Y Il | yego de ingresar ~ entre lly Il entre Ty Il

Barreras Totales 3,5 3,4 -3% n.a. n.a. n.a.
Barraras Operativas 3,3 3,2 -2% n.a. n.a. n.a.
Regulacion Laboral 24 2,5 2% n.a. n.a. n.a.
Efectividad del Gobierno 2,8 2,9 4% n.a. n.a. n.a.
Peso del Esatdo 55 55 -1% n.a. n.a. n.a.
Insercion Internacional 55 53 -3% n.a. n.a. n.a.
Capital Humano 2,7 2,8 5% n.a. n.a. n.a.
Infraestructura fisica 29 2,7 -5% n.a. n.a. n.a.
Infraestructura tecnoldgica 3,0 2,6 -11% n.a. n.a. n.a.
Tratamiento Inversién 14 1,3 -13% n.a. n.a. n.a.
Barraras Institucionales 3,7 3,6 -3% n.a. n.a. n.a.
Estabilidad Politica 4,5 42 -T% n.a. n.a. n.a.
Corrupcion 39 41 5% n.a. n.a. n.a.
Seguridad Juridica 28 25 -8% na. n.a. n.a.

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor maximo de barreras y 1 el
minimo global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2013. Notese que Colombia no finalizé el
proceso por lo tanto se computa el valor de 2015 en "Fin del proceso". Los valores son
adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic Forum, Doing Business
(World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.
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Letonia

| ] Variacion ] Variacion ~ Variacion
Antes de entrar  Fin del proceso  eMtre VIl | yego de ingresar  entre Ly il entre Ty Il

Barreras Totales 2,3 2,3 -3% n.a. n.a. n.a.
Barraras Operativas 2,0 2,0 -1% n.a. n.a. n.a.
Regulacion Laboral 21 2,1 1% n.a. n.a. n.a.
Efectividad del Gobierno 2,3 2,2 -2% n.a. n.a. n.a.
Peso del Esatdo 2,6 2,6 -3% n.a. n.a. n.a.
Insercion Internacional 0,7 1,0 40% n.a. n.a. n.a.
Capital Humano 2,2 2,2 -1% n.a. n.a. n.a.
Infraestructura fisica 24 2,2 -5% n.a. n.a. n.a.
Infraestructura tecnoldgica 2,1 1,9 -11% n.a. n.a. n.a.
Tratamiento Inversién 1,3 1,2 -6% n.a. n.a. n.a.
Barraras Institucionales 2,6 2,5 -3% n.a. n.a. n.a.
Estabilidad Politica 24 2,5 1% n.a. n.a. n.a.
Corrupcién 2,9 2,8 -3% n.a. n.a. n.a.
Seguridad Juridica 24 22 -8% n.a. n.a. n.a.

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2013. Notese que Letonia no finaliz6 el
proceso por lo tanto se computa el valor de 2015 en "Fin del proceso". Los valores son
adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic Forum, Doing Business
(World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage Foundation.

82



Apéndice 2. Evolucion de Barreras a la Productividad en Grupo de

Control
Peru
I I Variacion mn Variacion  Variacion
Antesde entrar  Findelproceso M 1Y Il | yego de ingresar  entrelly Il entre [y Il
Barreras Totales 3,6 3,0 -18% 29 -3% -20%
Barraras Operativas 34 25 -25% 25 -1% -26%
Regulacién Laboral 2,5 2,2 -11% 2,3 5% 6%
Efectividad del Gobierno 34 3,0 -11% 31 2% 9%
Peso del Esatdo 2,8 2,7 -3% 2,6 -3% -5%
Insercién Internacional 59 2,2 -62% 15 -32% -714%
Capital Humano 33 29 -11% 32 9% 2%
Infraestructura fisica 39 29 -26% 29 0% -27%
Infraestructura tecnoldgica 34 29 17% 29 3% -14%
Tratamiento Inversion 2,0 14 -29% 14 0% -29%
Barraras Institucionales 3,8 34 -10% 3,3 -4% -14%
Estabilidad Politica 38 4,0 5% 34 -15% 1%
Corrupcién 45 33 -26% 37 10% -19%
Seguridad Juridica 31 29 -6% 2,8 -5% -11%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo a nivel global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso”
corresponde al afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic
Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage
Foundation.

83



Argentina

| ] Variacién mn Variacién ~ Variacion

Antesde entrar  Findel proceso Mt VIl | yego de ingresar ~ entre lly il entre [y I
Barreras Totales 4,0 4,0 -1% 41 4% 3%
Barraras Operativas 4,3 4,2 -3% 4,6 10% 7%
Regulacién Laboral 2,9 2,8 -3% 3.2 15% 11%
Efectividad del Gobierno 2,9 3,0 5% 3,0 0% 4%
Peso del Esatdo 78 78 0% 10,0 28% 28%
Insercion Internacional 9,9 9,3 7% 93 0% 1%
Capital Humano 2,7 2,7 2% 2,6 -3% -1%
Infraestructura fisica 3,0 28 -8% 28 1% 6%
Infraestructura tecnoldgica 34 2,8 -15% 2,6 -9% -23%
Tratamiento Inversion 2,0 2,2 1% 3,3 50% 67%
Barraras Institucionales 3,7 3,8 1% 3,6 -3% 2%
Estabilidad Politica 28 29 3% 28 5% 2%
Corrupcién 5,0 45 -10% 47 4% -6%
Seguridad Juridica 33 38 16% 34 1% 3%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor maximo de barreras y 1 el
minimo a nivel global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso”
corresponde al afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic
Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage
Foundation.
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Chipre

| ] Variacion mn Variacién ~ Variacion
Antesde entrar  Fin del proceso  Mtre VIl | yego de ingresar  entre Ny Il entre [y I
Barreras Totales 2,2 2,0 -12% 21 9% -4%
Barraras Operativas 2,2 1,8 -19% 1,9 6% -14%
Regulacién Laboral 24 2,2 -10% 2,2 2% 9%
Efectividad del Gobierno 2,1 2,0 -4% 2,2 8% 4%
Peso del Esatdo 1,5 15 0% 1,7 10% 10%
Insercion Internacional 2,8 0,7 -74% 1,0 30% -66%
Capital Humano 2,2 2,0 -8% 2,0 3% -5%
Infraestructura fisica 2,2 2,0 -10% 2,2 14% 3%
Infraestructura tecnoldgica 2,7 2,3 -14% 2,2 -5% -19%
Tratamiento Inversién 14 14 0% 14 0% 0%
Barraras Institucionales 2,3 2,2 6% 2,4 12% 5%
Estabilidad Politica 25 25 2% 24 6% -4%
Corrupcién 2,5 2,0 -18% 2,6 29% 6%
Seguridad Juridica 1,9 19 -1% 2,3 17% 16%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo a nivel global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso”
corresponde al afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic
Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage

Foundation.
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Jordania

| ] Variacion mn Variacién ~ Variacion
Antesde entrar  Fin del proceso  Mtre IV Il | yego de ingresar  entrelly il entre Ty il
Barreras Totales 2,9 2,8 -4% 2,7 -3% -1%
Barraras Operativas 31 31 0% 2,8 -9% -10%
Regulacién Laboral 25 25 3% 25 -3% 0%
Efectividad del Gobierno 2,7 2,8 1% 2,8 0% 1%
Peso del Esatdo 2,3 23 0% 21 -6% -6%
Insercion Internacional 72 8,1 13% 6,2 -24% -14%
Capital Humano 2,4 24 0% 2,3 -5% -5%
Infraestructura fisica 24 24 0% 2,5 2% 2%
Infraestructura tecnoldgica 33 2,7 -19% 2,7 2% -17%
Tratamiento Inversion 2,0 15 -23% 14 1% -29%
Barraras Institucionales 2,7 2,5 -8% 2,6 5% -3%
Estabilidad Politica 3,7 31 -14% 34 8% 7%
Corrupcién 24 24 0% 24 -1% -1%
Seguridad Juridica 2,1 2,0 5% 2,1 7% 2%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo a nivel global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso”
corresponde al afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic
Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage
Foundation.
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Croacia

| Il Variacion ]| Variacion ~ Variacion
Antesde entrar  Findel proceso  €Mre 1Y Il | yego de ingresar  entre Iy Il entre Iy Ii

Barreras Totales 2,7 2,5 -8% 2,4 -5% -13%
Barraras Operativas 2,6 2,2 -16% 1,9 -12% -26%
Regulacién Laboral 24 2,6 9% 2,6 2% 11%
Efectividad del Gobierno 2,5 24 2% 24 2% -3%
Peso del Esatdo 4,0 24 -40% 1,0 61% T7%
Insercion Internacional 1,5 1,5 0% 14 -10% -10%
Capital Humano 2,5 24 2% 24 1% -1%
Infraestructura fisica 2,7 2,2 -20% 2,2 1% -19%
Infraestructura tecnoldgica 3,1 24 -23% 2,2 -9% -30%
Tratamiento Inversién 2,0 15 -23% 1,3 -19% -38%
Barraras Institucionales 2,8 2,8 -1% 2,8 0% -1%
Estabilidad Politica 25 25 -1% 24 1% -1%
Corrupcién 3,3 3,3 1% 3,3 -1% 0%
Seguridad Juridica 2,7 2,6 2% 2,7 2% 0%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo a nivel global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso”
corresponde al afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic
Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage
Foundation.
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Lituania

| ] Variacion n Variacién  Variacion
Antesdeentrar  Findel proceso  eMre 1Y Il | yego de ingresar  entre lly lIlentre Ty Il
Barreras Totales 2,6 2,3 -11% 2,2 -5% -16%
Barraras Operativas 2,5 21 -17% 2,0 -4% -21%
Regulacion Laboral 2,3 2,2 -4% 2,3 6% 2%
Efectividad del Gobierno 2,4 2,3 0% 2,2 -5% -5%
Peso del Esatdo 3,7 3,2 -14% 31 2% -16%
Insercion Internacional 2,8 0,7 -74% 1,0 30% -66%
Capital Humano 2,2 2,2 2% 2,1 -6% -5%
Infraestructura fisica 2,5 2,2 -11% 21 -3% -14%
Infraestructura tecnoldgica 2,6 2,2 -16% 1,8 -20% -33%
Tratamiento Inversién 14 1,3 -1% 1.2 -12% -18%
Barraras Institucionales 2,8 2,6 6% 2,5 -1% -12%
Estabilidad Politica 2,3 24 4% 23 -3% 1%
Corrupcion 38 30 -20% 2,7 -12% -30%
Seguridad Juridica 2,3 25 7% 24 -4% 2%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo a nivel global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso”
corresponde al afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic
Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage

Foundation.
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Ucrania

| ] Variacion l Variacién ~ Variacion
Antes de entrar  Fin del proceso  €Mre 1Y Il Lyego de ingresar ~ entre lly Il entre Ty Il
Barreras Totales 3,3 3,4 4% 3,8 12% 16%
Barraras Operativas 3,3 3,2 -3% 3,3 2% -1%
Regulacion Laboral 24 2,2 -1% 2,3 5% -3%
Efectividad del Gobierno 34 3,6 7% 32 -12% -5%
Peso del Esatdo 4,2 42 0% 39 1% -1%
Insercion Internacional 32 24 -25% 2,4 2% 27%
Capital Humano 2,7 2,5 7% 2,3 -9% -15%
Infraestructura fisica 32 2,6 -18% 2,5 -6% -23%
Infraestructura tecnoldgica 4,0 3,0 -25% 2,9 2% 27%
Tratamiento Inversion 3,3 50 50% 6,7 33% 100%
Barraras Institucionales 3,3 3,7 12% 4,4 20% 34%
Estabilidad Politica 2,9 29 0% 6,4 121% 121%
Corrupcioén 38 44 15% 3,6 -18% 6%
Seguridad Juridica 32 38 19% 33 -13% 3%

Nota: Los valores van del 1 al 10, donde 10 representa el valor méaximo de barreras y 1 el
minimo a nivel global. "Antes de entrar" corresponde al afio 2006. "Fin del proceso”
corresponde al afio 2010. "Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio
2015. Los valores son adaptaciones de los valores originales extraidos de World Economic
Forum, Doing Business (World Bank), World Governance Indicators (World Bank) y Heritage
Foundation.
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Apéndice 3. Variables Macroecondmicas en Paises Entrantes y Grupo de Control

Paises Entrantes

| Il Variacion entre ]| Variacion Variacion
Antes de entrar  Fin del proceso Lyl Luego deingresar  entre [y Il entre [y Ill
Chile
Calificacién deuda A A+ 1 AA- 1 2
Inflacion 2,9% 3,8% 0,9% 3,5% -0,3% 0,7%
Resultado Fiscal 0,6% 2,9% 2,3% -0,4% -3,4% -1,1%
Desempleo 10% 8% -1,4% 6% -1,9% -3,3%
Estonia
Calificacién deuda A A 0 AA- 2 2
Inflacion 3,6% 5.2% 1,6% 1,9% -3,3% 1,7%
Resultado Fiscal 0,8% 0,0% -0,8% 0,3% 0,3% -0,5%
Desempleo 11% 9% -2,0% 9% -0,2% -2,2%
Israel
Calificacion deuda A- A 1 A+ 1 2
Inflacion 1,6% 2,7% 1,1% 0,9% -1,8% 0,7%
Resultado Fiscal -5,3% -2,9% 2,4% -3,8% -0,9% 1,5%
Desempleo 12% 9% -3.2% 6% 2,7% -5,9%
Eslovenia
Calificacién deuda AA- AA 1 A- -4 3
Inflacion 5,5% 2,8% 2,7% 1,0% -1,8% -4,5%
Resultado Fiscal -1,2% -2,3% -1,0% 6,3% -4,0% 5,1%
Desempleo 6% 6% -0,8% 9% 3,5% 2,7%
Colombia
Calificacion deuda BBB- BBB 1 n.a. n.a. n.a.
Inflacion 3,1% 41% 1,0% na. n.a. n.a.
Resultado Fiscal 1,7% -1,8% 0,1% n.a. n.a. n.a.
Desempleo 11% 9% -1,8% n.a. n.a. n.a.
Letonia
Calificacion deuda BBB A- 2 n.a. n.a. n.a.
Inflacion 2,6% 0,1% 2,5% na. n.a. n.a.
Resultado Fiscal -3,2% -1,3% 1,9% n.a. n.a. n.a.
Desempleo 17% 11% -6,0% na. na. na.

Nota: "Antes de entrar" son los 5 afios previos de iniciar el proceso formal de ingreso a la
OCDE salvo para Colombia y Letonia que son los 3 afios anteriores; "Durante el proceso" es el
periodo 2006-2010 para Chile, Estonia, Israel y Eslovenia y 2013-2015 para Colombia y
Letonia; y "Luego de ingresar" son los 5 afios posteriores a la fecha oficial de ingreso a la
OCDE. Calificacion deuda es la nota otorgada por Standard & Poor’s a la deuda en moneda
extranjera a largo plazo. Inflacién es la variacion del IPC a diciembre. El resultado fiscal es en
proporcion al PBI. Desempleo es la tasa de desempleo del afio.
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Grupo de Control

I I Variacién i Variacion ~ Variacion
Antes de entrar ~ Findelproceso  entrelyll  Luegodeingresar entrellylll  entre lylll
Peru
Calificacién deuda BB BBB- 2 BBB+ 2 4
Inflacion 2,1% 2,8% 0,7% 3,5% 0,7% 1,4%
Resultado Fiscal -1,4% 1,4% 2,8% 0,5% -0,9% 1,9%
Desempleo 9% 8% -0,8% 7% -1,5% -2,3%
Argentina
Calificacién deuda B- B 1 SD 6 -5
Inflacion 10,1% 8,8% -1,3% 16,6% 7,8% 6,5%
Resultado Fiscal -0,6% -0,2% 0,4% -3,9% -3,7% -3,3%
Desempleo 17% 9% -8,3% 7% -1,6% -9,8%
Chipre
Calificacién deuda A A 0 BB- -7 -7
Inflacion 2,8% 22% -0,5% 0,7% -1,5% -2,0%
Resultado Fiscal -3,4% -1,4% 2,0% -3,6% 2,1% -0,2%
Desempleo 4% 5% 0,4% 13% 8,7% 9,0%
Jordania
Calificacion deuda BB BB- -1 BB- 0 -1
Inflacion 2,2% 6,0% 3,8% 2,4% -3,6% 0,2%
Resultado Fiscal -3,3% -5,4% -21% -5,5% -0,1% -2,2%
Desempleo 15% 13% -1,6% 12% 0,7% -2,2%
Croacia
Calificacion deuda BBB BBB- -1 BB 2 -3
Inflacion 3,0% 2,9% -0,1% 1,3% -1,6% -1,7%
Resultado Fiscal -4,7% -4,0% 0,6% -5,6% -1,6% -1,0%
Desempleo 15% 10% -4,6% 16% 5,8% 1,2%
Lithuania
Calificacion deuda A BBB -3 A- 2 -1
Inflacion 1,2% 5,2% 4,0% 1,3% -3,9% 0,1%
Resultado Fiscal 2,1% -4,2% -2,1% -3,2% 1,0% 11%
Desempleo 13% 9% -3,7% 12% 2,6% -1,1%
Ucrania
Calificacion deuda BB- B+ -1 B- 2 -3
Inflacion 10,4% 14,4% 4,0% 14,6% 0,2% 4.2%
Resultado Fiscal 2,5% -3,6% -1,1% -3,5% 0,1% -1,0%
Desempleo 9% % -2,2% 8% 1,0% -1,2%

Nota: "Antes de entrar" corresponde al afio 2006; "Fin del proceso" corresponde al afio 2010; y
"Luego de ingresar" corresponde al valor de la barrera en el afio 2015. Calificacion deuda es la
nota otorgada por Standard & Poor’s a la deuda en moneda extranjera a largo plazo. El
resultado fiscal es en proporcién al PBI. Inflacién es la variacion del IPC a diciembre.
Desempleo es la tasa de desempleo del afio.
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Para poder comenzar el proceso de ingreso a la OCDE, como se ha visto
en los capitulos anteriores, es imprescindible una invitacion formal por
parte del organismo. Sin embargo, para que esto pueda efectivamente
concretarse, es fundamental la voluntad y capacidad del pafs en cuestion
para asumir los compromisos que todo este proceso puede llegar a
implicar.

Por eso, mas allda de la oportunidad y de lo beneficioso que entendemos
serfa para Uruguay el simple hecho de ponerse como meta un objetivo de
esta naturaleza y alinear las grandes decisiones politicas de cara a
semejante desafio, para que todo esto no termine en un fracaso es vital
analizar si existe realmente un germen de consenso a nivel de operadores,
dirigentes politicos y formadores de opiniéon sobre la conveniencia de
iniciar un proceso de este tipo. No se trata de que haya unanimidad en
estos sectores acerca de los efectos que el ingreso a la OCDE podria tener
para Uruguay, pero al menos si una nocién general comin acerca de que
serfa positivo empezar a caminar en ese rumbo, aunque mas no fuera para
tener una ruta clara, mas alla de distintas visiones ideolégicas, que permita
encuadrar las reformas necesarias para ese fin dentro del marco del debate
politico nacional.

De hecho, como dijimos en los primeros capitulos de este estudio, una de
las ventajas cualitativas del proceso de ingreso a la OCDE es precisamente
reunir distintas voluntades de nuestro pais detras de un objetivo nacional
superador, de busqueda de la excelencia a través de la transparencia y la
comparacion objetiva con indicadores de los paises avanzados, recibiendo
sus mejores practicas en las mas diversas areas de politicas publicas.

41 Metodologia

De forma de auscultar a nuestro pafs, desarrollamos un formulario basico
para ser completado por una serie de referentes. El objetivo no fue
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entrevistar a expertos en la materia sino jugadores relevantes del acontecer
nacional. En base a este criterio definimos la lista de referentes a
entrevistar: politicos, sindicalistas, empresarios y formadores de opinion.
Formadores de opinién es una categoria amplia que incluye académicos, y
periodistas.

Al momento de cerrar la investigacion contamos con la respuesta de 25
personas. Intentamos tener la vision de otros referentes politicos,
sindicales, empresariales y formadores de opinién pero lamentablemente
no tuvimos respuesta. Entre los politicos presentamos la opinién de
Monica Xavier, Alejandro Sanchez, Luis Lacalle Pou, Jorge Larrafiaga,
Pedro Bordaberry y Pablo Mieres. Entre los sindicalistas pudimos
entrevistar a Marcelo Abdala, Fernando Pereira, Elbia Pereira y Richard
Read. Entre los empresarios contamos con el punto de vista de Carlos
Lecueder, Orlando Dovat, Marcos Guigou, Gabriel Rozman e Ignacio de
Posadas. Entre los formadores de opinién pudimos entrevistar a Alfredo
Garcia, Ricardo Peirano, Nelson Fernandez, Sonia Breccia, Hebert Gatto,
Conrado Ramos, Marcel Vaillant, Aldo Lema y Jana Rodriguez Hertz.

4.2 Primeras impresiones

A nivel global, hay acuerdo en que la OCDE es un grupo de paises
avanzados que comparten elevados estandares de calidad en las
estadisticas oficiales. También es claro que para los paises de la OCDE de
las empresas del Estado son pilares fundamentales. Y que los paises de la
OCDE se comprometen a seguir una serie de “buenas practicas” de
gobierno de las empresas del Estado. Mas alla de matices, tanto politicos,
como sindicalistas, empresarios y formadores de opinién no plantean
grandes dudas al respecto.

Las comparaciones con pafses de América Latina que ya son miembros
plenos como Chile, que estan en proceso de ingreso como Colombia y
Costa Rica o que han expresado formalmente interés de ingresar, como
Argentina, no parece ser un punto relevante. En términos generales, esto
no es de trascendencia ni para politicos, sindicalistas, empresarios ni
formadores de opinion.



Las posiciones no son tan homogéneas cuando surge la pregunta de si
desde la OCDE se busca poner trabas al desarrollo del sistema financiero
de los paises emergentes. Aspecto a través del cual la sigla OCDE se hizo

conocida entre los uruguayos luego de ubicarnos en la lista negra en el afio
20009.

No hay posiciones fuertes de rechazo a que desde afuera nos tengan que
decir que tipo de reformas necesitamos emprender para mejorar nuestras
perspectivas de desarrollo o que nos impongan presiones.

4.3 La OCDE como oportunidad

Ante el hecho de reconocer como una gran oportunidad para el Uruguay
tener las puertas abiertas para el ingreso formal a la OCDE, las posiciones
no son homogéneas. Mientras que politicos y formadores de opinién
comparten esta vision, los sindicalistas y empresarios son mas escépticos
(Ver Figura 8).

Figura 8. Una oportunidad que no podemos perder
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No deja de ser sorprendente esta division tan tajante entre lo que
podriamos denominar el “mundo intelectual”, o sea la gente con
formacién y capacidad para informarse y reflexionar mas en profundidad
sobre temas macro, y un “mundo profesional”, cuya funciéon cotidiana
tiene una vinculacién mucho mayor con la realidad econémica del pais.
Habria que profundizar en otros aspectos que superan la intencién de este
trabajo para verificar si esta divisiéon tiene que ver con preconceptos, con
falta de informacién adecuada, o una visibn mas pragmatica sobre los
efectos y dificultades reales que encierra de un proceso de este tipo a la
hora de adaptar nuestra realidad productiva.

Lo mismo sucede ante la percepcioén de que Uruguay tiene mas para ganar
que para perder si ingresara como miembro pleno a la OCDE (Ver Figura
9).

Figura 9. ; Mas para ganar que para perder?
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Con alguna excepciéon que podemos atribuir a una rafz individual, el
mismo corte se produce a la hora de analizar los resultados de esta
segunda pregunta. Son empresarios y sindicalistas los que ven mayores



riesgos a la hora de acometer el proceso de ingreso a la OCDE, siendo
llamativo que exista todavia mas escepticismo entre los empresarios que
entre los sindicalistas.

4.4 Beneficios de entrar a la OCDE

Mas alla de los resultados cuantitativos que deja esta muestra, cuyo sesgo y
representatividad no puede dejar de analizarse a la vista de lo dificil que
resultd6 conseguir respuestas de un grupo importante de figuras
significativas de la realidad uruguaya, resulta muy interesante profundizar
en los aspectos cualitativos de las respuestas. O sea, los conceptos
concretos que surgen de esas respuestas en relacion a un eventual proceso
de ingreso a la OCDE.

Por ejemplo, a la hora de concretar los posibles beneficios que ese
proceso pudiera aportar, es curioso que tanto el dltimo candidato a la
presidencia por el Partido Nacional, Luis Lacalle Pou, y la figura
emergente del principal sector del oficialismo, Alejandro Sanchez del
MPP, tengan visiones muy similares. Segun Lacalle Pou, el principal
beneficio serfa que “Los estandares que deben cumplirse, obligan a los
paises miembro de la organizaciéon a mejorar la calidad de sus politicas
publicas, lo cual redunda en una “marca de calidad” que seguramente
incrementa la confianza de los inversores externos”. Sanchez, mas parco,
usa incluso la misma palabra al afirmar que lo mejor de un proceso asi
serfa “Elevar los estandares”.

También se pronuncian en un tono similar el lider actual del Partido
Colorado, Pedro Bordaberry, y la senadora y secretaria general del Partido
Socialista, Ménica Xavier. Para Bordaberry, el principal beneficio serfa
“formar parte de una organizacioén internacional cuyas decisiones influyen
en el sistema financiero internacional, que funciona, es un certificado de
buenas practicas y estando dentro se puede constituirlas.” Y para Xavier el
beneficio serfa “mejorar la competitividad de la economia y aumentar la
visibilidad y atractividad del pais como destino de inversiones
extranjeras”.

Tanto el senador nacionalista Jorge Larrafiaga, como el lider del Partido
Independiente, Pablo Mieres, se pronuncian en términos semejantes al
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respecto. Larrafiaga sostiene que “Se podrian acelerar procesos de mejora
institucional imprescindibles para el desarrollo nacional.” Y Mieres, que
“avanzar en esta direccién prepara al pafs para acuerdos internacionales
con economias de grados de desarrollo relativo mayor y ademas fortalece
también su posicionamiento regional”. Y agrega que “como economia de
ingresos medios Uruguay esta amenazado de quedar atrapado en la trampa
que enfrentan este tipo de paises que no logran pasar a niveles de
desarrollo mayores. Las reformas requeridas son cada vez mas complejas y
requieren esfuerzos de politicas publicas de mayor calidad. En este
sentido, el ingreso a la OECD puede constituirse en un instrumento mas

que colabore en la buena direccién.”

En cuanto a los formadores de opinién, de origenes ideoldgicos bien
diversos, las respuestas también tienen un llamativo nivel de sincronia.

Para el periodista Nelson Fernandez, “Uruguay es un pais de la "B". Es
una chance de subir a la "A". El pafs necesita comprar ilusiones”. Su
colega Gabriel Pereyra destaca que significaria “estar en algunas areas a la
altura y competencia de las naciones desarrolladas”, mientras que Sonia
Breccia, tras destacar que “la oportunidad esta en integrarse a un mundo
crecientemente globalizado™, se cuestiona si a) gexisten posibilidades de
desarrollo si quedamos fuera? b) sestamos preparados para competir en

esa liga?”.

El periodista, pero también empresario, Ricardo Peirano ya matiza estas
posturas sosteniendo que “estoy de acuerdo con los beneficios de formar
parte de una organizacién como la OCDE, pero no a partir de presiones
externas, sino como consecuencia de un proceso asumido como propio
por el pais.”

Mucho mas parcas son las respuestas de los sindicalistas ante esta
consulta. Marcelo Abdala dice “no sé” a la hora de definir los posibles
beneficios de este camino para Uruguay, casi lo mismo que su colega del
Pit Cnt Fernando Pereira. Y para Elbia Pereira, la ganancia serfa “Conocer
la situacion de otros pafses”. En todos los casos, existié un claro interés
por conocer los potenciales beneficios para el paifs de iniciar el proceso
formal de ingreso a la OCDE.



4.5 Riesgos de entrar ala OCDE

A la hora de analizar los riesgos de un eventual ingreso a la OCDE, las
posturas son mas divergentes, aunque no por ello contradictorias.

Destacan las respuestas del senador Bordaberry y el abogado y periodista
Hebert Gatto que afirman no ver “ningin” riesgo en acometer esa tarea.
Pero por lo general el resto de las respuestas, superando divisiones
politicas y profesionales, van por el mismo camino.

Una cantidad significativa de respuestas plantean el peligro de iniciar un
camino de este tipo, sin haber logrado consensos minimos hacia adentro
del pafs, y que la consecuencia sea un fracaso frustrante. Asi{ lo dicen
Lacalle Pou, (“El ingreso implica asumir el compromiso de armonizar las
politicas publicas en base a recomendaciones de la referida organizacion,
muchas de las cuales requieren ajustes estructurales muy profundos. Es
por ello que el ingreso a la OCDE, debe ser una “decision pais”, y en este
momento no parecen estar dadas las condiciones — econdmicas ni
politicas — para que ello ocurra”), Xavier, (““Debe tratarse de una decision
fundamentada y comprendida por el conjunto de los actores sociales y
econémicos involucrados, para evitar que la misma genere conflictos a
nivel nacional”) y Mieres (“El mayor riesgo que Uruguay enfrenta no es
ingresar, sino iniciar un proceso que no pueda cumplir debido a los
bloqueos politicos domésticos. Es necesario que exista un compromiso
fuerte al inicio. Uruguay no puede nuevamente repetir episodios como el
retiro de las negociaciones del TISA).

En la misma linea se pronuncia el economista Marcel Vaillant. “El mayor
riesgo es intentar seguir este camino y no lograr alcanzarlo por las trabas
domésticas que se generen. Repetir un episodio como el del TISA es el
tipo de situaciones que el pais debe evitar. Dar el paso de la OCDE es
ademas de una sefial un compromiso que el sistema politico deberfa dar
basado en un acuerdo de tipo estratégico. No alcanza con que el pedazo
de un gobierno lo quiera hacer se requiere un apoyo mas contundente”

Otros plantean que algunas definiciones internas de la OCDE pueden no
ser beneficiosas para paises pequefios en la posicion de Uruguay. Asi se
expresan la profesora universitaria Jana Rodriguez (“Muchos de los
acuerdos intra-OCDE (como por ejemplo su modelo de impuestos)
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perjudican a los paises econémicamente menos poderosos, y creo que no
hay que perder de vista que ese es nuestro caso.”), o el economista Aldo
Lema (“Incorporar algunas politicas publicas propias de los paises
desarrollados que no necesariamente beneficien a Uruguay en su etapa
actual de desarrollo, como mayor dirigismo estatal”)

Hay quienes dicen directamente que el pais puede no estar preparado en
determinadas areas para asumir los compromisos de pertenecer a una
organizaciéon de este tipo. Para el periodista Gabriel Pereyra el mayor
riesgo serfa “no estar en algunas areas a la altura y competencia de las
naciones desarrolladas”. Casi igual que opina el ex director de la OPP,
Conrado Ramos (“No estar preparados adecuadamente para cumplir con
las exigencias que implica pertenecer a esta organizacion”), y la periodista
Sonia Breccia (“El mayor riesgo estd en no estar preparados para la
integraciéon global. Sea en las complementaciones comerciales que sea,
siempre habra oportunidades y amenazas. Sin excepciones.”)

Aqui son notoriamente mas escépticas las respuestas de los referentes
sindicales. Marcelo Abdala identifica como mayor riesgo “Entrar por
"moda intelectual". Que hayan presiones que no coinciden con el interés
nacional”. Su compafiero Fernando Pereira sefala “asimetrfas con
respecto a economias con Estados que son muy poderosas con respecto al
nuestro, que es muy dependiente del mercado”. Elbia Pereira “que se nos
compare con realidades muy diferentes a la nuestra como pais y se
pretenda que se tienda a “resultados” no contextualizados”. Y Richard
Read, “No ir preparado. No saber lo que queremos.”

Tal vez el panorama mas oscuro lo traza en este punto el diputado del
MPP Alejandro Sanchez, quien afirma que “es muy dificil para un pafs del
tercer mundo poder cumplir con los estandares. Estados fuertes con

recursos que nosotros no tenemos.”

4.6 Conclusiones

De la lectura atenta de las respuestas surge con claridad que no hay
rechazo explicito al ingreso de Uruguay a la OCDE por parte de ninguno
de los actores relevantes.



Sin embargo hay matices. Mientras formadores de opiniéon y politicos
tienen claridad en la relevancia del ingreso a la OCDE, coinciden en
beneficios y riesgos; empresarios y sindicalistas estan bastante mas
alejados del tema

En cualquier caso, sorprende positivamente la sincronia entre figuras de
distintos sectores politicos e ideoldgicos, tanto en la vision que tienen
sobre la OCDE, como de desmitificar muchas de las visiones que se
suelen atribuir al organismo. En estar abiertos a estudiar la viabilidad y
conveniencia de un acercamiento del pais al mismo. Y en aceptar que es
una forma de acercarse a las practicas que definen a los paises mas
desarrollados.

Asimismo, es desafiante comprobar que empresarios y sindicalistas son
quienes se muestran mas en alerta sobre los riesgos de un proceso de esta
naturaleza. Lo cual obliga a profundizar en la informacién y a difundir de
manera mas simple y amplia cudles serfan los reales impactos de este
camino. Si quienes disponen de herramientas, tiempo y formaciéon mas
adecuadas para valorar estos temas (politicos, académicos y periodistas de
muy distintos origenes ideoldgicos), parecen estar mucho mas de acuerdo
a la hora de wvalorar un proceso de este tipo, la clave serfa poder
comprobar si la desconfianza de los otros actores se debe a razones de
fondo reales, o a dificultades para acceder a la informacién mas apropiada
para valorar esta circunstancia con mayor amplitud.

En cualquier caso, y salvando matices, el camino parece estar abierto para
que con un mayor nivel de informaciéon y claridad, la sociedad uruguaya
pueda abocarse a analizar con mayores certezas las ventajas y riesgos que
una apuesta como el ingreso del pais a la OCDE significan realmente para

Uruguay.
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Apéndice

El cuestionario disefiado consiste en 10 afirmaciones muy basicas sobre la OCDE y lo que
puede implicar ser un miembro pleno. Para cada afirmacion presentamos cinco alternativas
disponibles para el entrevistado: i) muy de acuerdo; ii) de acuerdo; iii) ni de acuerdo, ni en
desacuerdo; iv) en desacuerdo; v) muy en desacuerdo. Cada entrevistado tuvo que elegir una
de estas cinco alternativas ante cada afirmacion. A su vez, el formulario incluye dos preguntas
finales de respuesta abierta. De forma de procesar cuantitativamente las respuestas,
definimos el siguiente criterio numérico: muy de acuerdo = 2; de acuerdo = 1; ni de acuerdo, ni
en desacuerdo = 0; en desacuerdo = -1; muy en desacuerdo = -2.

A continuacion presentamos el formulario que fue completado por los entrevistados

1. La OCDE es un grupo de paises avanzados que comparten elevados estandares de
calidad en las estadisticas oficiales.

2. La OCDE es un grupo de paises avanzados que buscan poner trabas al desarrollo
del sistema financiero de los paises emergentes.

3. Los paises de la OCDE se comprometen a seguir una serie de “buenas practicas” de
gobierno de las empresas del Estado.

4. Los paises de la OCDE estan basicamente en contra de las empresas del Estado.

5. Uruguay tiene las puertas abiertas para el ingreso formal a la OCDE. Es una
oportunidad que no podemos perder.

6. Como Uruguay tiene similitudes con Costa Rica y con Chile, que ya estan en
proceso avanzado para ser parte de la OCDE, o ya lo son, es viable hoy para
Uruguay tratar de ser miembro pleno.

7. Como Uruguay es muy diferente a México y Chile, que ya son parte de la OCDE, no
es pertinente hoy para Uruguay tratar de ser miembro pleno.

8. Como Uruguay no es Argentina, donde para la actual administracién es prioritario
iniciar el proceso de ingreso tan pronto como sea posible, no es pertinente hoy para
Uruguay tratar de ser miembro pleno.

9. Uruguay tiene mas para ganar que para perder si ingresara como miembro pleno a la
OCDE.

10. No necesitamos que nadie de afuera nos venga a decir que tipo de reformas
necesitamos emprender para mejorar nuestras perspectivas de desarrollo. Tampoco
queremos que nos impongan presiones.

e ¢Cual es el mayor beneficio de entrar a la OCDE?

e ;Cual es el mayor riesgo de entrar a la OCDE?
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En los anteriores capitulos describimos las caracteristicas de la OCDE y la
forma en la que Uruguay tomé contacto con la organizaciéon en los
ultimos afios. Inmediatamente, nos dedicamos a revisar el diagnostico que,
a pedido de Uruguay, la organizacion ha hecho respecto de los principales
aspectos econémicos, politicos y sociales de nuestro pais. En tercer lugar,
valoramos la conveniencia, en términos cualitativos y cuantitativos, de que
Uruguay se proponga ser miembro pleno de la organizacién vy, finalmente,
conscientes de que si tal empresa se aborda seriamente serd imprescindible
que exista un consenso nacional, auscultamos la opinién de referentes
politicos, sindicales, periodisticos, empresariales y sociales a proposito de
la conveniencia de seguir este camino.

A modo de conclusién, podemos decir que Uruguay tiene atn hoy la
oportunidad de ser miembro pleno de la OCDE, y que ello, a nuestro
juicio, resultarfa conveniente para el pais desde una perspectiva cualitativa
y también cuantitativa, en la medida en que le permitiria aspirar a la
excelencia, medirse de manera fiable con los pafses mas desarrollados y
realizar progresos sensibles en areas esenciales para su desarrollo a partir
del sistema de presion por sus pares.

Ademais, en la serie de encuestas tealizadas a referentes de nuestra
sociedad, hemos podido advertir que, en general, existe un consenso
relativamente amplio en estar abiertos a considerar el ingreso a la
organizacion, sin perjuicio de que también hemos identificado reparos
previsibles en referentes del movimiento sindical y empresarios que, mas
alla de razones ideoldgicas de base, entienden que la OCDE podria traer
petjuicios principalmente por limitar el campo de accién politica de un
pais pequefio que muestra ostensibles asimetrias con la mayor parte de los
miembros de la OCDE. Ello, como indicamos en el capitulo anterior,
obligaria a profundizar en la informacién y a difundir de la manera mas
simple y directa los impactos reales del proceso de convergencia a la
OCDE, y también a emprender el camino hacia la membresia, si esa fuera
la determinacién, de manera profesional, con negociadores experientes y
valorando los costos y beneficios de cada decision dentro del proceso de
negociacion.
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Ahora, si asumimos que el proceso es conveniente y que existen
condiciones en la sociedad uruguaya para que el pais se proponga ser
miembro pleno de la OCDE, resulta de todas formas indispensable prever
cual serfa el camino que Uruguay deberia seguir para lograrlo, y en qué
condiciones lo harfa. No debemos olvidar que el proceso de acceso da
inicio formalmente con una invitacioén de la organizacién, aunque, como
se vera mas adelante, en la actualidad suponga pasos previos politicos y
técnicos del pafs que pretende candidatearse.

Para imaginar este proceso, hace ya algunos afios entendimos que los
lazos historicos y afinidad cultural hacian de Chile un modelo a seguir por
nuestro pafs.'”” Esto porque, salvando las claras diferencias econémicas y
geopoliticas, que hacen a Chile un pafs fuertemente multilateralista y al
nuestro uno mas condicionado por la region, la tradicion democratica y de
respeto del Estado de Derecho y las dimensiones y evoluciéon de los
guarismos socio-econémicos emparentan a nuestro pafs con el trasandino.

Sigue siendo cierto lo que en su dia expresamos, en cuanto a que las
mayores diferencias normativas de Uruguay respecto de Chile son en
general fruto del proceso modernizador de aquel pais, algo que Uruguay
deberfa precisamente aprovechar como oportunidad para transitar un
proceso de similares caracteristicas. En esto, ingresar en una disciplina
como la que implica el acceso a la OCDE resultaria de gran ayuda.

Ademas, el ejemplo de Chile nos permite conocer con detalle el tipo de
proceso y exigencias que la OCDE impone, a través de documentacion
publica a la que los equipos encargados del proceso pueden acceder. De
hecho, de una simple revisiéon de los documentos de ese proceso, se puede
advertir que muchas de las exigencias hechas a Chile en su dia se
reiterarfan previsiblemente en el caso de Uruguay.

Sin embargo, para este trabajo, hemos ampliado el alcance del analisis,
para estimar como ha sido el proceso de convergencia hacia la OCDE que
han seguido los ultimos paises que han ingresado a la organizacion, Chile
entre ellos por supuesto, asi como los que se encuentran en proceso de
ingresar. En concreto, hemos relevado los rmadmaps u hojas de ruta
propuestos por la OCDE para Chile, Israel, Colombia, Costa Rica,
Letonia, Eslovenia y Estonia, todos ellos incorporados como Anexo a este
documento.

No conformes con este estudio pormenorizado de los radmaps, hemos
considerado  imprescindible mantener entrevistas especificas con
funcionatios de la OCDE, como Christian Daude, Senior Economist de la
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organizacién, que ha estado y estd actualmente involucrado en los
procesos de convergencia hacia la membresia de la organizacion de paises
como Colombia o Costa Rica, ejemplos mas recientes y por ello cruciales
para Uruguay.

Precisamente por su relevancia, entendimos asimismo fundamental
completar este diagnéstico con la opiniéon de un pais que esta viviendo
actualmente el proceso, y por ello contamos con la generosa colaboracion
de Catalina Crane, Jefe de la Delegacién de Colombia ante la OCDE en
Paris, quien pudo aportarnos una vision precisa de todo el proceso de
convergencia, asi como de las reflexiones y debates que en el pasado y en
la actualidad se han hecho presentes en el seno de la OCDE en torno a las
posibilidades de expansién de su membresfa, todo ello de radical
importancia para las pretensiones de Uruguay.

A partir de todos estos elementos, entendemos que, aprovechando las
condiciones actuales, Uruguay deberia efectuar una tarea diplomatica y
técnica de gran sofisticacion profesional para lograr ser invitado a un
proceso de acceso como miembro pleno. Un proceso que, segun la
informacién conocida y pese a los acercamientos publicos a la
organizaciéon, no se ha iniciado formalmente ni seguido de manera
sistémica de momento.

Para dicha tarea, debe contemplarse desde el primer momento que la
politica de acceso a la OCDE en la actualidad presupone el interés de la
organizaciéon por mantener su influencia a nivel mundial, protegiendo al
mismo tiempo la identidad del grupo de paises de la integra. Por estas
razones, la lista de paises “en espera” para ser invitados es reducida vy,
adicionalmente, en el organismo existe una voluntad de mantener la
membresfa en términos reducidos, identificando un zarger limite de
miembros de entre 40 y 45, especialmente calificados.

En tal sentido, y como ya se ha expuesto en este mismo trabajo, la OCDE
ha determinado parametros objetivos para calificar las candidaturas, en
base a los criterios de /like-mindedness, mutual benefit, significant player y global
considerations.

Por /like-mindedness se entiende compartir valores, lo que no significa
afinidad u homogeneidad cultural. Si bien no existe unanimidad en la
interpretacion del concepto entre los miembros de la OCDE, si se han
definido principios minimos: la economia basada en el mercado y la
democracia. Ademas, resultan aspectos relevantes un desarrollo
econémico minimo, el respecto del Estado de Derecho y los Derechos
Humanos, la participacién en organizaciones internacionales relevantes y

107



108

la observancia espontanea a documentos emitidos por la propia
organizacion.

Por su parte, mutnal benefit implica que, ademas de beneficiarse el pafs
candidato, la OCDE perciba un sentido de beneficio, aunque no sea
equivalente. Los elementos clave del mutual benefit son que el pais
candidato tenga la voluntad y capacidad de contribuir con los procesos
técnicos que se dan en los cuerpos de la OCDE, que dicha contribucion y
compromiso aporte a la creaciéon de normas y logros que aprovechen a los
miembros, que le dé mayor globalidad a la organizacién y que como pais
sea capaz de contribuir a la gestién adecuada de la organizaciéon, en forma
personal y monetaria.

En cuanto al concepto de szgnificant player, la OCDE entiende que los
nuevos miembros deben reforzar a la organizacion dotandola de nuevas
oportunidades de aprender o influenciar terceros paises, disefiando el
orden econémico. Esto no supone necesariamente tratarse de un pafs
influyente por su PIB mundial, sino también por su prestigio o tradicion.

Por dltimo, la OCDE presta especial atenciéon a las llamadas global
considerations, pues se trata de una organizacién que aspira por vocacion a
influir en todo el mundo. No se trata de un criterio de diversificacion,
aunque si suponga considerar pafses de zonas geograficas no
representadas o débilmente representadas.

Aunque fuera de estos aspectos objetivos que la OCDE se ha trazado, en
los hechos la invitacién para ser miembro sigue siendo una cuestion
eminentemente politica. La organizaciéon ha transitado por una profunda
discusion sobre su identidad y propésitos, que se evidencia en la evolucion
de los dltimos afos de su membresia. En el conocido como “Noboru
Report”, del afio 2004, pueden verse las politicas que la organizacién
establecié para el acceso de nuevos miembros, en términos formalmente
restrictivos, de manera de preservar la identidad de sus miembros
fundadores y su naturaleza de organizacién que nuclea paises con altos
estandares de desarrollo.

Sin embargo, a partir del mandato del Sr. Angel Gurtia como secretario
general, en 20006, la organizaciéon ha recibido como se ha visto antes a
varios paises. Como resultado de la ronda de invitaciones de 2007,
ingresaron en 2010 Chile, Estonia, Israel y Eslovenia, quedando en
suspenso el proceso con Rusia. Mas adelante, en 2013, la OCDE lanzé
discusiones de acceso con Colombia y Latvia, y en 2015 invit6 a iniciar
conversaciones a Costa Rica y Lituania. Esta politica aperturista demuestra

103 hitp://www.oecd.org/globalrelations/globalrelationsstrategy/37434513.pdf



los procesos de influencia de los Estados Unidos y la Unién Europea,
quienes, junto con Japén, desean mantener un equilibrio y balance en los
nuevos miembros.

Al dia de hoy, en Latinoamérica, Colombia estarfa en condiciones de
ingresar en un plazo de dos afios, mientras que Costa Rica, que promovioé
activamente su candidatura, deberia superar algunos obstaculos internos,
especialmente en materia tributaria.

La organizaciéon no pretende en este momento expandirse hacia nuevos
miembros, aunque tampoco existirfa una negativa irremediable. Los
denominados key partners, paises como China, Brasil o Sudafrica, han
mantenido una posicion de distancia. A la organizacién no le es
indiferente que paises de tal dimensiéon permanezcan alejados de su
influencia, en la medida que por su peso le quitarian eventualmente en el
futuro influencia y representatividad mundial, pero ni esos paises ni la
propia organizacién pretenden cambiar su actual esquema de
relacionamiento, denominado, como pudo verse en el primer capitulo,
enhance engagement, un camino que no se dirige hacia la membresia plena.

Caso distinto —y cercano— es el de Argentina, que, luego del giro politico
experimentado con la victoria de Mauricio Macri como presidente de la
Nacién, ha expresado publicamente su intenciéon de ser miembro de la
organizaciéon e incluso ha iniciado conversaciones formales para hacerlo
posible.'” El nuevo gobierno pretende hacer efectivo el ingreso en un
plazo de dos afios, como nuevo hito en el proceso de normalizacién de
sus relaciones con la comunidad internacional y de atracciéon de inversion
extranjera.'”

Si bien no puede asegurarse, el peso econémico y politico de Argentina en
el mundo, que hace que el pafs sea miembro del G20, sumado a su
compromiso actual con la defensa de la institucionalidad, hacen que la
organizacion vea viable su incorporaciéon como miembro, en un camino
no exento de algunos escollos.

¢Coémo se puede posicionar Uruguay ante este escenario tan desafiante, si
se propone ser miembro de la OCDE?

Desde el punto de vista meramente formal, como se indicé antes, la
OCDE valora el potencial de los candidatos en el contexto de su positioning
(basicamente /fike-mindedness y significance) y a partir del assessment (mutual
benefit y global considerations).

104 http://www.clarin.com/politica/Davos-Foro_Economico_Mundial-Macri-OCDE_0_1507049300.html
105 htp://www.lanacion.com.ar/1905266-creen-que-la-argentina-tardara-unos-dos-anos-en-poder-adherirse-a-la-ocde
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Ante este escenario evaluatorio, Uruguay v su potencial para ser candidato
> Yy
pueden considerarse de la siguiente manera:'

* El Uruguay muestra fuertes rasgos de /ike-mindedness con la OCDE.

* El Uruguay no puede concebirse como un significant player por el
tamafio de su economia y poblacion, pero si por su tradicion de
respeto e integracion en el Derecho Internacional Publico, su
seguridad juridica y defensa de la democracia. Su vanguardismo en
muchos aspectos clave para el desarrollo, a lo largo de la historia, y su
posicion geopolitica entre grandes paises de Sudamérica, pueden
dotarlo de especial influencia y ejemplaridad.

* DPese a que la regién y el pafs transitan un enlentecimiento econémico
y deterioro fiscal, el Uruguay tiene capacidad para contribuir con los
compromisos financieros de la organizacion, siempre dentro de un
marco estratégico que permita poner foco en materia de politica
exterior, sin sumar participaciones o contribuciones en organismos
politicos de escasa eficacia para generar prosperidad.

Pero mas alla de lo anterior, sabemos que cumplir criterios formales no es
suficiente, y una labor de convicciéon politica es imprescindible para ser
invitado. Para ello, la tarea no es sencilla, habida cuenta de que, como ya
se dijo, la organizacién no pretende actualmente crecer indefinidamente y
a su vez pretende mantener, en caso de recibir nuevos miembros, un
equilibrio entre los paises europeos y los americanos, existiendo
actualmente varios candidatos latinoamericanos en proceso de ingreso,
como Costa Rica, o con manifiestas intenciones de hacerlo, como Peru y,
mas recientemente, Argentina.

En este sentido, podria decirse que Uruguay perdié una oportunidad en el
pasado, cuando comenzé a acercarse a la organizacion, particularmente
por el proceso de adecuacién tributaria que se comento en el capitulo 1 de
este trabajo, puesto que tenia un potencial como candidato, que supo
ocupar Costa Rica al mostrarse proactivo y promover decididamente su
candidatura. Naturalmente, entre los actuales candidatos postulantes
latinoamericanos, tanto Perd como Argentina aventajan a Uruguay como
significant players en el contexto internacional.

La estrategia politica y diplomatica mas viable, aunque audaz, serfa en este
momento aproximarse al gobierno argentino y procurar establecer, sin
renunciar a la propia soberania, una estrategia conjunta y coordinada para
aprovechar sinergias y presentarse como un bloque. La organizacién no
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mira las intenciones de Argentina como un problema para Uruguay, sino
que las ve como sinérgicas, si se manejan con buen criterio politico. Esta
situaciéon se dio entre Chile y Colombia, que actualmente transita el
proceso, y en el caso de Argentina y Uruguay se veria como algo natural a
ojos de la organizacién, aportando un area geografica, cultural e
histéricamente muy vinculada, con rasgos complementarios en cuanto a
significacién internacional y respeto tradicional por las instituciones.

Asimismo, la relacién y convencimiento de Estados Unidos resulta
fundamental para el éxito de un proceso de incorporaciéon de un nuevo
miembro. Estados Unidos ha sido clave en los ultimos procesos de
incorporacion de paises latinoamericanos y ha apoyado enfaticamente el
nuevo rumbo politico en Argentina. No es previsible que ello cambie,
aunque si es concebible que, en algin escenario electoral futuro en
Estados Unidos, la relacion con Uruguay pudiera ser menos estrecha.

Otro aspecto muy relevante del que Uruguay debe sacar el mayor partido
es la presencia de un latinoamericano como Secretario General de la
organizacion. Su actitud colaboradora fue fundamental para lograr la
invitacion de la OCDE a nuevos paises en los dltimos afios, como se
indico antes, y lo serfa seguramente en este caso.

Un tema a destacar, y que seguramente es apreciado especialmente por la
OCDE, es el hecho de que, como mencionamos al comienzo de este
trabajo, Uruguay haya profundizado su vinculo con la OCDE en los
ultimos afios, no solamente a partir de su exitoso proceso de convergencia
hacia los estandares internacionales en materia tributaria, sino como parte
del Centro de Desarrollo de la organizacion.

Debemos dejar claro que la actual posicion de Uruguay respecto de la
organizacién sin dudas genera valor a nuestro pafs, aunque debe valorarse
a nuestro juicio como un paso previo para una mayor convergencia,
puesto que implica un compromiso financiero y la aceptacion de
exigencias significativas de parte de la organizacion, sin reportar la misma
entidad de beneficios internos y externos antes comentados, y nos
explicamos:

* Al dia de hoy, Uruguay participa activamente en varios Grupos de
Trabajo relacionados con parimetros de convergencia agticola,
ademds de ser miembro del Foro Global de Transparencia e
Intercambio de Informacion con Fines Fiscales, observador del
Comité de Asuntos Fiscales y miembro del Centro de Desarrollo.'”

107 htp:/lwww.oecd.org/dev/uruguay-adhesion-miembro-51.htm
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* Sin perjuicio de lo anterior, el involucramiento de Uruguay en la
organizacion, segun reconoce la propia OCDE, esta muy por detras
de la de otros paises no miembros, como Argentina, postulante para
ser miembro, y Colombia, con el proceso ya iniciado en 2012. Este
rezago puede medirse tanto en numero de cuerpos en los que
participa, como en la frecuencia y nivel de participacién en los grupos
de los que forma parte.'”

Este involucramiento, ademas de no ser suficiente, muestra dos notas
que le restan eficacia de cara al objetivo de ingresar a la organizacion:

Primero, porque como dijimos, Uruguay ha mostrado avances muy
relevantes en materia tributaria, aunque no ha llevado adelante otras
reformas en otras areas clave para acercarnos a los altos estandares de
la organizacién, que repasaremos mas adelante en este mismo
capitulo. Prueba de ello son todos los avances que hemos comentado
en el capitulo a propésito de los estandares fiscales, y es el proyecto
del Gobierno uruguayo por el cual se establecen normas de
convergencia con los estindares internacionales en materia de
transparencia fiscal internacional y de prevencién del lavado de activos
y financiamiento del terrorismo. Esta norma, ademas de cumplir con
el estandar actual en materia de intercambio de informacién fiscal
(automatico, segun el CRS, inspirado en la Ley FATCA de los Estados
Unidos),"” recoge las dltimas tendencias y corrientes internacionales
en las materias sefialadas,'"” dispuestas por la OCDE y el GAFI,
particularmente concentradas en documentos insertos en el conocido
como proyecto BEPS"' por su siglas en inglés, y las
Recomendaciones del GAFL'” No obstante, no existen avances
significativos en materia de educacién y buen gobierno corporativo de
empresas publicas, por citar solo dos importantes ejemplos, lo que da
lugar a una desproporcion en el progreso de politicas puiblicas de alto
impacto que la OCDE propone.

Segundo, porque ademas de que existe un desequilibrio en el progreso
de las reformas unilaterales que ha emprendido Uruguay para
converger hacia la OCDE, estas reformas se han dispuesto sin que
exista una postura firme y contundente de Uruguay que explicite su

108 “The Organization for Economic Co-operation and Development (OCDE) Accession Overview”, OCDE.
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interés en acceder como miembro pleno, que serfa, como viene de
explicarse, fundamental para poder cumplir el propésito. Asi lo han
hecho otros pafses que ingresaron en los dltimos afos, como Chile, y
mas recientemente, como vimos, Colombia y Costa Rica. Sin esta
actitud, proactiva y clara, los esfuerzos en solo algunas de las areas
cruciales para la OCDE pueden no ser ttiles para cumplir el objetivo
de ser miembro, lo que podria dar lugar a una situacién poco
provechosa para nuestro pals que ya comentamos: asumir
responsabilidades propias de un miembro sin obtener los beneficios
que supone ser miembro pleno y que ya han sido detallados antes en
este mismo trabajo.

Ahora bien, resueltos estos obstaculos, scomo seria exactamente la hoja
de ruta o roadmap previsible para Uruguay? s Tendrfa acaso importancia el
resultado de los Estudios realizados por la OCDE sobre el pafs, que
reseflamos en el capitulo 2 de este trabajo, donde la organizacién destaca
importantes cuellos de botella de nuestro pafs, por ejemplo, en materia de
infraestructura, gobierno de empresas publicas o educacion?

Sin dudas que estos factores seran relevantes en el progreso futuro de
nuestro pafs hacia el desarrollo, pero no condicionan el ingreso como
miembro. Segin fuentes de la organizacion, estos aspectos muchas veces
son analizados a pedido del propio pais que pretende ser miembro, como
fue el caso de Uruguay, como forma de explicitar sus problemas mas
enquistados y aprovechar los esquemas objetivos de medicion vy
metodologias que la OCDE ofrece. Pero de ninguna manera limitan las
posibilidades de acceder a la membresfa, pues de hecho muchos
miembros actuales ostentan problemas de idéntica o mayor gravedad.

Por lo tanto, el camino mas fiable para conocer la hoja de ruta previsible
para nuestro pafs sigue siendo conocer el camino que han seguido o estan
siguiendo los ultimos miembros o futuros miembros de la OCDE, como
indicamos antes.

Para poder comprender graficamente este camino, es util repasar el
proceso seguido por Chile para ingresar, antes de analizar
exhaustivamente los Comités que presumiblemente estimaran la
postulaciéon de Uruguay, en base a los procesos mas recientes, que
expresan el estado del arte en la materia:

El proceso de ingreso de Chile a la OCDE se inicia el 16 de mayo de
2007, cuando el Consejo de la organizacion, a nivel ministerial, adopta una
resolucion formal para iniciar discusiones con el pafs trasandino dirigidas a
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la membresia plena, al mismo tiempo que lo hacfa, como se indicé antes,
con HEslovenia, Estonia, Israel y Rusia.

En la misma resolucion, el Consejo reconoci6 la necesidad de modificar
su presupuesto y estructura de financiamiento, de manera de adecuarla a
su nueva composicién, disponiendo de una férmula genérica de
financiacién anual transitoria por parte de los nuevos miembros en un
rango de entre 2,4 y 5,7 millones de euros.

El 30 de noviembre de 2007, y tal como dispone la normativa general,'” el
Consejo de la OCDE aprobé una “hoja de ruta” para el acceso de Chile a
la organizacién, ™ en la que se estableci6 el proceso especifico que seguirfa
este pafs de cara a que el Consejo hiciera efectivo su ingreso.

El documento, fundamental para comprender el procedimiento, tiene
como objeto determinar la disposicion —willingness— y la capacidad —ability—
del candidato para asumir las obligaciones que implica ser miembro de la
OCDE, pero ademas permite demostrar desde el comienzo que dicho pais
ostenta una similitud de pensamiento —/ke-mindedness— con los miembros
incumbentes de la organizacién.

Para verificar el /ike-mindedness que la OCDE exigia, Chile debié demostrar
que compartia valores con sus miembros, esto es, la democracia basada en
un Estado de Derecho y el respeto de los Derechos Humanos, el
principio de una economia abierta y transparente de mercado y una
conviccion de propender al desarrollo sustentable.

Adicionalmente, fue preciso que demostrara que era parte o miembro de
organismos internacionales de relevancia, que participaba en Cumbres
globales y que adherfa a ciertas convenciones y tratados internacionales
considerados imprescindibles.'"’

En cuanto a la disposiciéon y capacidad para ingresar a la OCDE, Chile
debi6 aceptar el patrimonio juridico interno y externo de la OCDE —el
acquis, ya mencionado en el primer capitulo—, que incluye la normativa
interna de funcionamiento y todos los estandares, buenas practicas y
benchmarks que la OCDE ha producido en las ultimas décadas.

113 “A General Procedure for Future Accessions”, cit.

114 “Roadmap for the accession of Chile to the OECD Convention”, adoptado por el Consejo en la session N° 1163, de
30 de noviembre de 2007.
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Foro Internacional de Transporte.

Por mas informacion al respecto, vide:
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En especial, el pafs invitado debi6 aceptar:

* La Convenciéon y todas las reglas internas de la organizaciéon en
materia de gestién financiera, de recursos humanos, clasificaciéon de
documentos y reglamentos de gobernanza.

* Las Decisiones del Consejo, legalmente vinculantes para sus
miembros, como se dijo, sin perjuicio de que puedan efectuarse
reservas especificas —cuya entidad es valorada por el Consejo a la hora
de aceptar el ingreso, naturalmente—.

* Las Recomendaciones que, como se indic6 antes, no son obligatorias,
pero se espera que los miembros cumplan, disponiéndose para ello de
los sistemas de peer pressure ya comentados —es concebible que se hagan
reservas u observaciones, pero no en todo caso y siempre sometidas a
la ponderacién ulterior del Consejo al evaluar el ingreso—.

* Los Acuerdos y compromisos adoptados solamente por algunos de
los miembros —si bien no es exigido que se adopten también, si deben
aceptarse pues las politicas sobre las que se extienden pueden ser parte
de la evaluacion del postulante—.

* Otros Acuerdos o convenciones internacionales, por ejemplo GAFI,
FMI, OMC y OIT, que la OCDE entienda como esenciales para el
cumplimiento de sus objetivos.

Ademas, Chile debi6 suscribir el 28 de mayo de 2009 un Acuerdo sobre
Privilegios e Inmunidades, dirigido a permitir a la organizacién trabajar
asumiendo eficientemente las responsabilidades del proceso.

En la “hoja de ruta” chilena se estableci6 qué Comités u o6rganos
concretos de la OCDE examinarian la posicion de Chile respecto de los
antes mencionados instrumentos, asi como un calendario para llevar
adelante los examenes.'"’

Estos 6rganos se separaron en tres tipos:

a) Organos que se encargarian de examinar la posicién de Chile en
relaciéon a instrumentos, estandares, benchmarksy politicas de su area de
competencia —por ejemplo, los Comités de Inversiones, Corrupcion,
Gobierno  Corporativo, Asuntos Fiscales, Medio Ambiente,
Competencia, Consumidor, Ciencia y Tecnologia y Mercados
Financieros—.

116 SAEZ, Radl, “El proceso de ingreso de Chile a la OCDE”, Universidad del Desarrollo, Chile, 2010.
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b) Organos que supervisarian las politicas generales de Chile y su
coherencia respecto de las de los demas miembros de OCDE —por
ejemplo, politicas econémicas, estadisticas, empleo, trabajo, politicas
sociales, comercio, gobernanza publica—.

¢) En tercer lugar, 6rganos que examinarian las politicas chilenas en tres
areas sensibles especificas: pesca, acero y agricultura.

Chile entreg6 a la OCDE su posicion sobre todos sus instrumentos
legales en septiembre de 2008, a partir de lo cual los mas de 20 Comités u
organos llamados a examinar las politicas chilenas comenzaron a trabajar.

Al fin de este periodo de analisis, que llevé mas de un afio, la OCDE le
divulgd a Chile los resultados alcanzados, indicandole que debia
implementar cuatro reformas legales en forma previa a que el Consejo
evaluara su ingreso efectivo a la organizacion:

a) En primer lugar, debia ajustar su legislaciéon para cumplir cabalmente
con la Convencién Internacional para prevenir la Corrupcion de
Funcionarios Puablicos Extranjeros en Transacciones Internacionales
de Negocios, particularmente en materia de responsabilidad legal de

personas juridicas en actos de cohecho a funcionarios internacionales.
Chile lo hizo en 2009.

b) En segundo término, Chile debia establecer modernas normas de
Buen Gobierno Corporativo en relacién con su principal empresa
publica, la minera CODELCO, algo que hizo efectivamente en 2009.

c¢) En tercer lugar, Chile también debia modernizar y sancionar su
normativa de Buen Gobierno Corporativo para agentes privados de la
economia, lo que realiz6 en 2009.

d) Finalmente, Chile debfa modificar su normativa fiscal de sectreto
bancario para adecuarla al estaindar de intercambio de informacion de
la OCDE, algo similar a lo que debi6 hacer Uruguay. Chile cumplié en
20009.

En todo el proceso, los funcionarios chilenos actuaron en perfecta
coordinacién con los de la OCDE, a través de misiones oficiales,
cuestionarios e intercambio fluido de informacién a distancia, dentro de
los plazos establecidos, para lo que el rol del Secretario General, en las
tareas de apoyo y orientaciéon del candidato, resulté determinante. En
general, sobre los distintos temas hubo mas de un examen, puesto que en
varios casos fueron necesarias aclaraciones por parte de Chile o se



requirieron ajustes en sus politicas e instrumentos, lo que exigia una
réplica.

Chile tuvo que transparentar y explicar sus politicas publicas, leyes,
practicas y estadisticas; someterlas al examen por sus pares de la
organizacion; contestar en tiempo todas las consultas, exhaustivas, de los
organos técnicos de la OCDE; y modificar los instrumentos para los que
se entendi6 necesario hacer ajustes.

Terminado el examen ante los Comités, estos enviaron informes
detallados al Consejo, manifestando su posicion respecto de la disposicion
y capacidad de Chile; inmediatamente después, el gobierno chileno y el
Secretario General elaboraron la “posicion final” del proceso, en la que se
establecieron los términos, condiciones y compromisos de ingreso del pais
a la organizacion, con un detalle de sus reservas u objeciones.

La “posicion final” de Chile se completd en noviembre de 2009, mientras
que el examen de politicas generales se produjo en diciembre, basado en el
Estudio Econémico de Chile ante el Comité de Desarrollo y Revision
Econémicos (EDRC).

Finalmente, el 15 de diciembre de 2009, la OCDE invit6 oficialmente a
Chile a convertirse en su segundo miembro latinoamericano, primero de
Sudamérica.'” Segtin la propia organizacién, esta invitacién suponfa el
reconocimiento al esfuerzo de Chile en desarrollar una economia basada
en el mercado y confirmaba la determinacién del organismo a explorar
nuevas fronteras para colaborar con el desarrollo mundial.

Mas tarde, el 11 de enero de 2010, Chile y la OCDE suscribieron un
Acuerdo de Acceso, por el cual se definieron sus obligaciones respecto de
la organizacién y se establecieron las observaciones y reservas del pais
sudamericano a los instrumentos de la OCDE."® A modo de ejemplo,
Chile hizo observaciones, comentarios y reservas en materia de
agricultura, industria quimica, politica de consumo, politica
medioambiental, mercados financieros, asuntos fiscales, entre otras.'”

El proceso culminé el 7 de mayo de 2010, con la firma por parte de Chile
de la Convencion en la que la OCDE se fundamenta.

17 Vide: http://www.oecd.org/chile/chileinvitedtobecomeamemberoftheoecd.htm

118 \/ide: “Agreement of the terms of accession of the Republic of Chile to the Convention on the Organisation for
Economic Co-operation and Development”, 19 de noviembre de 2009, en:

www.oecd.org/chile/44381035.pdf

19 Esto denota el mayusculo cuidado que desplegd Chile para llevar adelante el proceso, sin caer en omisiones o
negligencias que luego supusieran un riesgo para sus intereses nacionales, que en todo momento se encargd de
defender.
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Como aspectos practicos del proceso, debe tenerse presente que Chile
debi6 cumplir rigurosamente con los plazos acordados, emitiendo
informes en alguno de los idiomas oficiales de la organizaciéon —francés e
inglés— y designo un alto funcionario para que, apoyado en todo momento
por la Secretaria General de la OCDE, coordinara el trabajo de todas las
entidades publicas chilenas a lo largo del proceso.

Por dltimo, en materia de financiamiento, durante el periodo previo al
ingreso —momento en el que el pafs se integra en el presupuesto general—,
Chile debié sufragar los costos no recurrentes, que incluyeron salarios de
staff, misiones, reuniones, documentacién y coordinacién, asi como
gestion, para lo que la OCDE solicité un anticipo de 4,14 millones de
euros para el periodo 2007 a 2009."’

Pero otro proceso debe ser muy tenido en cuenta por Uruguay si
finalmente decide emprender el camino hacia la OCDE, por ser mas
reciente y por tanto adaptado a las nuevas pretensiones de la organizacion:
el de Colombia.

De acuerdo con la Jefe de la Delegacion de Colombia ante la OCDE,
Catalina Crane, el proceso colombiano dio inicio en la misma campafa
que terminé consagrando a Juan Manuel Santos como presidente de la
Republica de Colombia en 2010. Esta idea comenzo a ejecutarse a través
de contactos formales con los principales lideres europeos y con Estados
Unidos, pais con el que, como es bien sabido, Colombia mantiene
estrecha colaboracién por la lucha contra el narcotrafico y la guerrilla
desde hace muchos anos.

Luego de encontrar receptividad de los lideres de los principales paises de
la OCDE, el presidente Santos y el Secretario General de la organizacion,
Angel Gurtia, sentaron un plan de trabajo para lograr que el pais sea
invitado a ser miembro pleno.

El proceso colombiano muestra una nueva forma de trabajo para ingresar
al organismo, en la que ademas del proceso politico o diplomatico, el pais
candidato debe demostrar espontineamente su voluntad firme de ser
miembro, para lo que es menester una aproximacion técnica sincera a
algunos principios e instrumentos de la organizacion. La delicada tarea
diplomatica es, entonces, la de escoger qué gestos espontaneos se hacen
sin tener la certeza de que suponen un camino hacia el ingreso y cuales se
dan con la contraprestaciéon simbolica de ser invitado a iniciar dicho
proceso.

120 “Roadmap for the accession of Chile to the OECD Convention”, cit. N.° 36.



No puede perderse de vista, para entender esto, que si bien Uruguay ya ha
hecho aproximaciones técnicas en areas cruciales para la organizacion,
como es la tributaria, participa del Centro de Desarrollo y ha solicitado
Estudios Multidimensionales, algunos instrumentos que la OCDE puede
pedirle para iniciar el proceso deben ser estudiados y aceptados
internamente. Esto se harfa, en las condiciones actuales, en un esquema
similar al seguido por Pert, en un llamado “Programa Pais”,"”' u hoja de
ruta interna de reformas que sirve a su vez para mostrar esa voluntad
firme de ser miembro de la OCDE. Uruguay deberia tener la capacidad de
estructurar un Programa Pais propio, obteniendo un compromiso
diplomatico de la OCDE de ser invitado, bajo la consigna de que para
emprender esas reformas, es necesario el aliciente politico externo o
“zanahoria” de ser invitado.

Entre los compromisos fundamentales que es previsible la OCDE solicite
se asuman aun antes de ser invitado a iniciar el proceso hacia el acceso
podemos mencionar:

* La Declaracién de Inversiones y Empresas Multinacionales y los
Codigos de Liberalizacion; se trata de puntos sensibles, pues limitan
mucho el margen de aplicacion de medidas macroprudenciales
economicas por los paises candidatos, que renuncian a controlar el
flujo de capitales, los encajes o depdsitos, salvo necesidad extrema, y a
asegurar el trato nacional no discriminatorio con la inversion
extranjera y la proteccién de la inversion.

* También el instrumento sobre anti-bribery, una exigencia en el pasado
de Estados Unidos, que resultaba perjudicado por la posibilidad de
empresas extranjeras de incurrir en practicas de corrupcion en el
exterior sin asumir responsabilidades en sus propios paises, o incluso
con beneficios como la deduccién como gastos fiscales. Este
instrumento no supone mayores problemas internos para los paises en
vias de desarrollo, sino todo lo contrario.

* Finalmente, normas generales medioambientales, que no tienen
normalmente exigencias drasticas.

Si tomamos como centro de analisis procesos posteriores al chileno, que
adin estan en marcha y, de acuerdo con fuentes de la organizacion, serfan
comparables a lo que la OCDE puede pedir a Uruguay, nuestra hoja de

121 Ver: http://www.oecd.org/latin-america/countries/peru/

119



ruta implicaria el analisis por parte de los siguientes Comités u 6rganos
técnicos, que exigirfan los aspectos que se detallan a continuacion:

Comité u 6rgano

Requisitos o exigencias

Comité de Inversiones

-Conformidad con los principios de no discriminacion, transparencia y standstill (1)
-Régimen abierto y transparente de IED

-Liberalizacion de movimientos de capitales de largo plazo

-No aplicar restricciones a los pagos o transferencias de la cuenta corriente (2)
-Mitigacién de las restricciones al comercio internacional de servicios (principalmente
financieros)

-Practicas y medidas justas y transparentes relativas al objetivo perseguido
-Cumplimiento efectivo de los derechos de propiedad intelectual

-Comités sobre proteccion de inversiones y tratados internacionales

-Plan creible para el establecimiento de manera visible, transparente, accesible y explicable
del National Contact Point (3)

-Completar encuesta (4) y presentar datos en tiempo y forma para el anuario (5)

Grupo de Trabajo sobre
Corrupcién en Transacciones

de Negocios Internacionales

-Conformidad con los principios de no corrpucion (6)

-Marco legal adecuado para combatir la corrupcion a nivel doméstico

-Penalizacién por corrupcion a oficiales publicos extranjeros

-Marco legal sobre responsabilidad empresarial por corrupcion de oficiales publicos
extranjeros

-Expresar no deduccién impositiva de gastos en corrupcién, sistema contable adecuado y
auditorias

-Voluntad de cooperar con otros grupos en los convenios

-Capacidad de investigacion y acusacion de casos de corrupcion

-Disposicion a someterse y participar de revisiones de otros grupos de la convencion.

Comité de Gobierno

Corporativo

-Asegurar un marco regulatorio que vele por los derechos y el tratamiento equitativo de los
accionistas, incluyendo minoritarios y extranjeros

-Exigir informacién confiable y en tiempo de acuerdo a normas internacionales
-Establecer la separacion del gobierno entre duefio de empresas del estado y regulador

-Reconocer los derechos de los accionistas

Comité de Mercados

Financieros

-Economia de mercado suficientemente abierta, sistema financiero sélido, transparencia,
confianza e integridad
-Mitigacion de las restricciones al comercio intemacional, inversion, establecimiento de

servicios financieros (7)

Comité de Seguros y

Pensiones Privadas

-Asegurar un sélido y prudente sistema privado de pensiones y proteger los derechos de sus
miembros y beneficiarios

-Asegurar un sélido y prudente sistema de seguros y proteger los derechos de sus
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Comité u 6rgano

Requisitos o exigencias

aseguradores y beneficiarios
-Mitigacién de las restricciones al comercio internacional, inversidn y establecimiento de

servicios de seguros y pensiones (7)

Comité de Competencia

-Asegurar aplicacion de leyes de competencia
-Facilitar la cooperacion internacional en investigaciones y procedimientos
-ldentificar y revisar politicas publicas cuyos objetivos pueden ser alcanzados con menos

efectos anticompetitivos

Comité de Asuntos Fiscales

-Eliminar la doble tributacion al ingreso y al capital (8)

-Proporcionar datos (9) y contribuir al analisis del impacto de politicas impositivas en la
desempefio econdmico y el bienestar

-Eliminar la doble tributacion para la determinacion de los precios de transferencia entre
empresas asociadas (10)

-Compromiso de tratar la erosion de la base imponible y traslado de beneficios de acuerdo al
trabajo realizado por la OCDE en el &rea

-Acceder al intercambio de informacion de acuerdo a los estandares de la OCDE (11)
-Combatir las practicas tributarias perjudiciales (12)

-Eliminar la doble e inintencional no-tributacion (13)

-Combatir crimenes sobre tributacion (14)

Comité de Politica

Medioambiental

-Aplicar Polluter Pays Principle (PPP)

-Promover el uso de instrumentos econémicos para mejorar el uso eficiente de los recursos
naturales y reflejar el costo social de su uso, desperdicios y contaminacién

-Evaluar regularmente los instrumentos de politicas ambientales

-Apoyar los procedimientos de enviromental impact assessment (EIA)

-Implementar la prevencion contra la contaminacion y el control del uso sustentable de los
recursos

-Promover la internalizacion de externalidades a las decisiones econdmicas y el desarrollo
tecnoldgico que ayude a concretar las metas ambientales

-Asegurar la reduccién de desperdicios y disposicion de instalaciones para su administracion
-Controlar la importacion y exportacién de desperdicios peligrosos y permitir el comercio de
desperdicios como materiales end-of-life dentro del area de la OCDE

-Asegurar la calidad y disponibilidad al publico de la informacién con relevancia ambiental
-Trabajar conjuntamente con otros paises sobre la contaminacién afuera de las fronteras

-Asumir obligaciones acorde a los otros paises de la OCDE (15)

Comité de Quimicos

-Proveer datos desde el dia de la asociacion con la OCDE sobre pruebas de productos
quimicos con el propésito de proteger al hombre y al medioambiente (16)

-Trabajar para la armonizacién las politicas de seguridad con las de la OCDE

-Trabajar con los paises de la OCDE para la convergencia de las politicas de seguridad de
productos quimicos de no miembros hacia los estandares de la OCDE

-Intercambiar informacion técnica y de politica

-Comprometerse a acuerdos globales relacionados a la gestion de productos quimicos

-Voluntad de aceptar obligaciones consistentes con instrumentos de seguridad de la OCDE
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Comité u 6rgano

Requisitos o exigencias

-Asumir obligaciones al igual que los demas paises de la OCDE (17)

Comité de Practicas de

Gobierno

-Estructura sélida de gobierno, separacion de poderes; capacidad de cooperacion, liderazgo y
prevision del gobierno central, sistemas judiciales eficaces.

-Transparencia y accountability

-Integridad del sector publico

-Altos estandares de comportamiento de las instituciones publicas

-Gestidn de riesgos integral y proteccion solida en la interseccion entre el sector pablico y
privado

-Disciplina fiscal, asignacién eficiente de los recursos publicos, promocién de prestaciones de
servicios publicos eficientes, transparencia en el presupuesto y accountability

-Manejo eficiente de los recursos humanos en el sector publico para asegurar su capacidad y
desempefio

-Uso de ITC, visién y marco de implementacidn de e-government

-Gobierno multi-nivel, incluyendo la habilidad de las administraciones sub-nacionales de
implementar estas politicas

-Utilizar indicadores de desempefio e informacidn publica del gobierno (18)

Comité de Politicas

Regulatorias

-Compromiso de una politica regulatoria whole of government, incluyendo impacto ex ante y
evaluacion ex post con una clara responsabilidad de implementacién de los ministerios
-Establecimiento de instituciones y procesos para asegurar una politica sélida de desarrollo,
incluyendo RIA (19)

-Implementacion de un marco de RIA que incorpore explicitamente consideraciones para
opciones no regulatorias

-Adhesién a los principios de transparencia y participacion publica en el desarrollo de
regulaciones

-Desempefio regulatorio, organizacion de las funciones de los agentes e inspectores
regulatorios, accountability publica

-Promocion de la coherencia regulatoria a nivel nacional, sub-nacional y supra-nacional

-Promocioén de la cooperacion internacional regulatoria

Comité de Politica de

Desarrollo Territorial

-Desarrollo regional de estrategias que fomenten la competitividad

-Disefio de politicas que se adapten a los diferentes atributos de las regiones dentro de un
marco nacional de desarrollo y competitividad

-Recolectar y publicar datos e indicadores sobre el desempefio regional con el fin de
monitorear y evaluar

-Coordinacion eficiente del gobierno multi-nivel

-Capacidad de las instituciones subnacionales de implementar politicas regionales asi como
contribuir al disefio e implementacidn de éstas a nivel nacional

-Marco fiscal y regulatorio que habilite a las jurisdicciones subnacionales a realizar inversiones

de manera eficiente y transparente.

Comité de Estadisticas y

Politica de Estadisticas

-Proveer estadisticas de corto plazo, estructurales y otras, con sus asociadas metodologias
para un adecuado analisis y vigilancia de politica (20)

-Marco legal e institucional adecuado para las estadisticas en conformidad con los principios
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Comité u 6rgano

Requisitos o exigencias

aplicados a los paises de la OCDE
-Calidad de los datos y posibilidad de comparacién con otros paises de la OCDE

-Integracion al sistema de informacion al momento de adhesién

Comité de Desarrollo

Econdmico

-Robustez del macro de la politica macroecondmica, asi como la solidez el sistema financiero,
incluso en casos de shocks econdmicos

-Politicas estructurales de producto, empleo y mercados financieros consistentes con la
mejora del desempefio econdmico

-Economia politica que facilite la formulacidn de politicas eficaces y sostenibles

Comité de Politica Educativa

-Asegurar la calidad y eficacia de la educacion y programas de capacitacion, mejorar la
calidad los resultados académicos

-Promover la equidad de las oportunidades educativas, asegurando a todos el acceso y la
calidad de la educacion s

-Recolectar y usar informacion para guiar el desarrollo de habilidades

-Usar instrumentos de financiamiento e incentivos para aumentar y fomentar la inversion en el
desarrollo de habilidades

-Involucrar a las partes interesadas en disefiar e implementar politicas

Comité de Empleo y Asuntos

Laborales y Sociales

-Asegurar que el mercado laboral, la capacitacion, la proteccién social, politicas migratorias e
instituciones promuevan la prosperidad econémica

-Mercado de trabajo apropiado, politicas de capacitaciones e instituciones asi como el sistema
de relaciones industriales acordes con los criterios de la OCDE (21)

-Politicas para mejorar las oportunidades en el mercado laboral para grupos no
representados, asi como politicas para promover la transicién al empleo formal

-Politicas sustentables financiera y socialmente para promover la integracion social y la
cohesién

-Manejo eficaz del mercado de trabajo y sistema de proteccion social, incluyendo la capacidad
de evaluar politicas

-Politicas para asegurar el respeto a los derechos laborales, con particular foco en los
derechos y seguridad de los representantes de los sindicatos

-Politicas para mejorar el manejo de los flujos de migracién, impulsar el mercado laboral,

promover la integracion social de los inmigrantes y aprovechar sus capacidades

Comité de Salud

-Habilidad del sistema de salud de proveer servicios seguros y adecuados a todos los grupos
sociales de manera transparente y en tiempo

-La sustentabilidad del sistema de salud, incluyendo la habilidad del gobierno e individuos de
cumplir con las obligaciones financieras

-Recoleccion, monitoreo y analisis de datos del sistema asi como transparencia y
accountability a las partes involucradas en la toma de decisiones y provision de servicios
-Politicas en areas con gran importancia global, como innovacion.

-Voluntad para proveer datos comparables internacionalmente y participacion en proyectos y

programas del Comité de Salud y otras organizaciones internacionales

Comité de Comercio y Grupo

de Trabajo sobre Crédito a las

-Transparencia y apertura de la toma de decisiones sobre politicas y practicas de comercio

-Acceso al mercado de bienes, servicios y agricultura
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Comité u 6rgano

Requisitos o exigencias

Exportaciones -Proteccion de los derechos de propiedad intelectual
-Politicas y practicas de créditos a las exportaciones
-Politicas que apoyen la agricultura sean transparentes, adaptadas, flexibles y equitativas
-Politicas que contribuyan al medio ambiente

Comité de Agricultura -Marcos regulatorios e institucionales para que los mercados sean eficientes y atraigan

inversién que mejore la productividad

-Politicas coherentes con la estructura macroeconémica general y las politicas sociales

Comité de Pesca

-Aplicacion de politicas y practicas para la pesca sustentable

-Estructura de gobierno que permita resultados sostenibles

-Capacidad de investigacion para desarrollar el sector pesquero

-Recursos suficientes para vigilar y evaluar el sistema y determinar actividades ilegales, no
reportadas o reguladas.

-Adhesion a principios de pesca internacionales (22)

-Participar en cuerpos internacionales y regionales que traten el tema

Comité de Politica Cientifica y

Tecnoldgica

-Desarrollar politicas y buenas préacticas referentes al acceso, uso y gestion de datos para la
investigacion, promover cooperacion tecnoldgica internacional

-Promover intercambios cientificos y tecnoldgicos, remover barreras

-Promover avances cientificos y tecnologicos

-Proveer informacion estadistica (23)

-Considerar y seguir cuando sea apropiado las buenas practicas propuestas por el comité

Comité de Politica de

Economia Digital

-Desarrollo de politicas efectivas para asistir a la expansion de la economia de Internet
-Conformidad con los principios de la OCDE (24)

-Maximizar la disponibilidad de informacién sobre el sector publico y proveer condiciones de
transparencia para su re-utilizacion

-Proteccion de los datos personales de los individuos y cooperacion para la ejecucion de las
leyes de privacidad de acuerdo a las recomendaciones de la OCDE

-Promocioén de la cultura de control de riesgos en el uso de los sistemas de informacion y

redes

Comité de Politica del

Consumidor

-Politicas para promover la proteccién en el comercio electrénico

-Cooperacion contra actividades fraudulentas transfronterizas

-Desarrollo de resoluciones y mecanismos para que los consumidores puedan solucionar
disputas fuera de la corte

-Participacion en actividades que fomenten la divulgacion de informacion

-Apoyo a educacion e iniciativas que fomenten el conocimiento de los derechos y obligaciones
de los consumidores

-Desarrollo de politicas que desalienten practicas comerciales fraudulentas
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Referencias:

(1) Conformidad con OECD Codes of Liberalisation and the National
Treatment Instrument of the OECD Declaration on International
Investment and Multinational Enterprises

(2) Conformidad con todos los requerimientos del IMF Article VIII

(3) National Contact Point for the OECD Guidelines for Multinational
Enterprises

(4) OECD Survey of Implementation of Methodological Standards for
Direct Investment

(5) OECD International Direct Investment Yearbook

(6) Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in
International Business Transactions

(7) OECD Codes of Liberalisation
(8) Conformidad con OECD Model Tax Convention
(9) Para CFA’s Comparative Statistical Publications

(10) Asegurar el principio de plena competencia (arm’s length principle)
establecido en OECD’s Transfer Pricing Guidelines for Multinational
Enterprises and Tax Administrations

(11) Estandares reflejados en la version 2012 del Articulo 26 de OECD
Model Tax Convention and the Convention on Mutual Administrative in
Tax Matters como también en estandares emergentes.

(12) De acuerdo a 1998 OECD Recommendation y articulos relacionados

(13) A través de la implementacién de International VAT/GST
Guidelines

(14) De acuerdo a OECD Recommendations 2009 y 2010 y otros reportes
relacionados

(15) Multilateral Environmental Agreements

(16) OECD Act on Mutual Acceptance of Data y OECD Principles of
Good Laboratory Practice and Test Guidelines

(17) Multilateral Environment Agreements
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(18) Informacién para posible incorporacion a la base de datos
Government at a Glance

(19) Regulatory impact assessment (RIA)

(20) Cumplir con la obligacién en Article 3 a) of the OECD Convention
(21) Restated OECD Jobs Strategy

(22) FAO Code of Conduct

(23) Informacion base para el Commitee on Scientific and Technological
Policy’s

(24) OECD Principles for Internet Policy Making

(25) Notar que el 15 de julio de 2014 el Council adoptd las
recomendaciones sobre Standard for Automatic Exchange of Financial
Account Information in Tax Matters y las acciones futuras del Council en
2015-2016 deberian ir hacia una actualizacién de los Core Principles

(26) De acuerdo a Recommendation of the Council on Counteracting
Harmful Tax Competition y reportes relacionados

(27) De acuerdo a Recommendation of the Council on Tax Measures for
Further Combating Bribery of Foreign Public Officials in International
Business Transactions y Recommendation of the Council to Facilitate Co-
operation between Tax and Other Law Enforcement Authorities to
Combat Serious Crimes y reportes relacionados

Todas las exigencias antes resefladas, aunque altas, no suponen bajo
ningin concepto a nuestro juicio aspectos refiidos con la identidad de
Uruguay ni con su historia, y pueden definitivamente favorecer a su
desarrollo, aunque desde ya que implicaran un debate puablico suficiente y
la construccién de un soélido consenso a nivel politico y social. El proceso,
una vez Iniciado, puede llevar cerca de dos a tres aflos para iniciar
formalmente y dos afios mas para ser invitado a ser miembro.

Uruguay, a nuestro entender, debe proponerse superar sus obstaculos para
acceder al desarrollo econémico y social, y para ello ingresar a la OCDE
puede ser muy util. Proponerse ingresar en la OCDE es una empresa
dificil, pero, como viene de verse, de ninguna manera imposible, aunque
sea como simbolo de la conviccion por el esfuerzo, el sacrificio y las altas
miras que un pais con deseos de superacion necesita. La OCDE se
presenta actualmente como una opcidén que traerfa al pais beneficios
cualitativos y cuantitativos, como hemos podido comprobar a lo largo de



este trabajo, pero es imprescindible transitar no solo por un proceso
diplomatico externo para poder ser invitado, sino que, lo mas importante,
debe profundizarse el conocimiento de la propia organizaciéon y los
impactos de pertenecer a ella en la sociedad y referentes de opinion
uruguayos, de manera de consolidar un consenso social.

Como dijimos antes en este mismo capitulo, en este objetivo, Uruguay
enfrenta dos desafios concretos en su actual postura: primero, la
desproporcion notoria en el progreso de homologacion que ha vivido en
materia tributaria respecto de otras areas que como hemos visto son
también perentorias para la organizaciéon (inversion, gobierno corporativo
de empresas publicas, educacién, entre otras); y, segundo, la falta de una
voluntad politica firme y explicita de ingresar como miembro pleno de la
organizacién, camino imprescindible que como vimos estan siguiendo
paises como Colombia y Costa Rica. Esa via diplomatica es atn mas
importante en la medida que, como fue dicho, Uruguay ha perdido
oportunidades recientes para acercarse a la OCDE, que han aprovechado
otros postulantes. Sin ajustar estos aspectos, corremos el riesgo de cumplir
con muchas de las exigencias de la organizacion sin recibir los beneficios
concretos de la membresia.

Los paifses, y los individuos que los conforman, deben aspirar a la
excelencia si pretenden algin dia alcanzarla, y deben para eso abandonar
discursos inconformistas que, lejos de mejorar la vida de sus ciudadanos,
la hunden en una dialéctica vacfa.'”” La OCDE, como se dijo, ademas de
producir mejores practicas y dotar a sus pafses miembros de un ejemplar
sistema de presion que logra resultados, se ha erigido segun expertos
como el organo legitimante de la estructura de poder mundial en la
actualidad, el G20. Uruguay no deberfa perder la oportunidad de estar
cerca y atento a las decisiones de los pafses que definiran los destinos del
mundo. Si no lo estuviera, de todas maneras terminatia sufriendo las
consecuencias, pero sin haber podido influenciar la toma de decisiones ni
en lo mas minimo.

Quienes producimos pensamiento como el que se presenta en este
trabajo, tenemos el deber de ver el presente pero pensar en el largo plazo,
anticipandonos a nuestro tiempo y proponiendo las herramientas para
poder sacar el mayor partido de él en beneficio de los ciudadanos, sin
perder el espiritu critico y superando los prejuicios. Esa es la contribucion
que este trabajo pretende hacer.'”’

122 Para nosotros, aunque sea dificil aceptarlo, detras del rechazo a este tipo de organizacion muchas veces se
esconde un sentimiento de frustracion y desencanto; la tan manida animadversion hacia la superacion por el esfuerzo.
123 Ver Ortega y Gasset, en Viajes y Paises, Revista de Occidente, Madrid, 1959, p. 9y ss.
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La OCDE, con sede en Paris, tuvo su origen en Europa, luego de
la Segunda Guerra Mundial, y trabaja en forma permanente para
identificar conjuntamente problemas, discutirlos, analizarlos y
promover politicas publicas para resolverlos, con enorme suceso.
Sus miembros actuales, que suman 35, son Alemania, Australia,
Austria, Bélgica, Canada, Chile, Republica Checa, Corea del Sur,
Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos,
Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Hungria, Irlanda,
Islandia, Israel, Italia, Japén, Letonia, Luxemburgo, México,
Noruega, Nueva Zelanda, Polonia, Portugal, Reino Unido, Suecia,
Suiza, Turquia. Estos paises representan actualmente cerca del
80% del PIB mundial y del 70% del comercio total.

Hasta 2009, las relaciones del Uruguay con el organismo, aunque
de alto contenido técnico, habian sido poco intensas y se habian
concentrado casi exclusivamente en materia fiscal. En abril de ese
afio, las cosas cambiaron radicalmente. Uruguay fue incluido por la
organizacion en la lista negra de naciones que no adherfan a su
estandar de intercambio de informacién con fines tributarios. En
aquel momento, los paises desarrollados comenzaban a vivir
intensamente los drasticos efectos de la peor crisis econémica
experimentada por el mundo desde la Gran Depresion de 1929, y
el G20 encomendé a la OCDE impulsar y liderar la lucha contra la
evasion fiscal, considerada una de las principales causantes del
déficit fiscal y deterioro del Estado de Bienestar en sus sociedades.
A partir de entonces, Uruguay cumplié rigurosamente con las
exigencias de la OCDE en materia fiscal, lo que le vali6 salir de las
listas negra y gris, asi como avanzar en el proceso de revision por
los pares en materia tributaria. Al dia de hoy, Uruguay participa
activamente en varios Grupos de Trabajo relacionados con
parametros de convergencia agricola, ademas de ser miembro del
Foro Global de Transparencia e Intercambio de Informacién con
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Fines Fiscales, observador del Comité de Asuntos Fiscales y
miembro del Centro de Desarrollo.

Pero ademas, la  organizacién elabor6 dos  estudios
multidimensionales divulgados en 2014 y 2016, en los que su
Centro de Desarrollo dio cuenta de las barreras operativas
relevantes que le impiden a Uruguay acercarse al desarrollo. A
través de ellos podemos saber con precision qué piensa la
organizacion de nuestro pafs.

La OCDE reconoce en Uruguay a un pafs estable y confiable, en
el cual se respetan las reglas institucionales basicas de la
democracia y se comparten los objetivos de una organizacion
gubernativa moderna que habilita el establecimiento de politicas
de estado tendientes al desarrollo econémico y social inclusivo. Sin
embargo, sobre estos sélidos cimientos la organizacion ha
identificado la necesidad de afrontar variados desaffos que el
reciente y aun incipiente cambio de ciclo, tanto internacional
como local, dej6 a la luz:

* El mas critico de ellos es el déficit educativo, ya que
impacta en distintas dimensiones del bienestar: la calidad
de vida, los niveles de empleabilidad, la movilidad socio-
econémica intergeneracional, el adecuado
aprovisionamiento de mano de obra calificada a las
compaffas productoras de bienes o prestadoras de
servicios, y en el estado de bienestar de los ciudadanos. La
educacion, como vehiculo privilegiado para la reduccion
de desigualdades y para posibilitar el ascenso socio-
econémico, necesita el establecimiento de politicas de
estado que estimulen una progresiva mejora de este sector
clave. La OCDE, considerando que los desafios en materia
educativa son generadores de obstaculos al crecimiento y a
la inclusién social, ha formulado recomendaciones
especificas, concentradas principalmente en los segmentos
secundario y terciario-universitario. Las mismas apuntan
no solo a las dificultades de los alumnos, sino también a
aquellas que condicionan el trabajo de los profesores,



actores principales y aliados a la hora de instrumentar las
politicas de cambio.

Un segundo ambito de preocupaciéon que manifestd la
OCDE en sus estudios multidimensionales es la necesidad
de una mayor integracién internacional que permita una
mejor colocacién de los productos exportables del pais y
que asimismo genere las condiciones para atraer mas
inversion extranjera directa, generadora de mayor
productividad y empleo de calidad. En este sentido, la
OCDE ha recomendado acciones concretas para
capitalizar los beneficios de una mejora en la integracion.
Ellas son: la creacion de un marco adecuado que
determine las condiciones para la inversién extranjera, la
definicién de una estrategia de celebracion de tratados de
integraciéon bilaterales y multilaterales que no genere
desajustes e inconvenientes con los socios regionales pero
que permita una apertura de horizontes hacia nuevos
socios en nuevas geografias, el dictado de una regulacion
coherente, efectiva y transparente que asegure mercados
competitivos sin trabas administrativas para la inversion
extranjera, y el incremento de la coordinacién institucional
que permita potenciar y hacer mas eficientes los esfuerzos
estatales en la materia.

Por dltimo, un tercer aspecto que la OCDE ha
considerado  especialmente critico es el de la
infraestructura de transporte. Una de las externalidades
negativas del boom de crecimiento ocurrido en la década
posterior a la crisis de 2002 ha sido la sobreutilizaciéon de
la infraestructura de transporte. Consecuencia de ello es el
déficit que se verifica en el sector. Ante la ausencia de un
plan nacional de transporte, los esfuerzos que se realizan
de manera aislada y descoordinada no resultan suficientes
para dar soluciéon a las crecientes demandas del sector
productivo. El camino que parece haber elegido el
Gobierno uruguayo es el de compartir el riesgo financiero
y de gestion de la nueva infraestructura con el sector
privado, a través del uso de mecanismos como el de las
APP o PPP. Si bien se trata de una via de financiacion y de
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gestion de la infraestructura vial adecuada, y que ha tenido
muy buenos resultados en paises de la regién y en muchos
de los paises miembros de la OCDE, este organismo ha
considerado necesaria una revision normativa del
instrumento, que  haga mas  transparente la
instrumentacion y la eventual renegociacion de este tipo de
asociacion con el sector privado. Ha sugerido asimismo no
concentrar las soluciones para el sector unicamente en
proyectos de participaciéon publico-privada, sino reservar
este mecanismo para los casos de necesidades criticas y
urgentes, al tiempo que estimé imperiosa la definicion de
un plan nacional de transporte que fije las prioridades y la
vision estratégica de futuro para el sector.

Ahora bien, esta claro que la relacién con la organizacién comenzéd
a partir de presiones especificas en un area particular técnica, la
fiscal, y luego fue profundizandose hasta la situacién actual.
También esta claro, como acabamos de resefiar, que esa
organizacion ha identificado barreras al desarrollo en nuestro pafs,
pero que de todas formas valora su solidez democratica e
institucional. ¢Vale la pena acaso considerar la posibilidad de
converger a ser miembro pleno de la OCDE? ;Cuales son las
ventajas cualitativas y cuantitativas que esto conllevaria para
Uruguay?

Ante todo, en el plano de las posibles ventajas cualitativas de
acceder a la membresia de la organizacién, no debemos olvidar
que la OCDE reune a paises que han alcanzado un alto grado de
desarrollo econémico y social, persuadidos de continuar por esa
senda sin aferrarse a ideologfas, con un espiritu practico y
racional,a través de la modernizacion y convergencia
constantes de sus legislaciones en las mas variadas areas, como la
politica, la economia, la educacion, la salud y el clima. Se trata,
como vimos en el primer capitulo de este trabajo, de paises
comprometidos con la democracia pluralista, la buena gobernanza
global, los derechos humanos y la inclusién social. Y no solo
puertas hacia adentro. No puede desconocerse que gran parte de
los miembros de la OCDE se ubican entre los de mayor desarrollo



humano y también se instituyen como grandes cooperantes
internacionales en favor de los paises en vias de desarrollo. De
hecho, en linea con lo que se esta exponiendo, cada dia mas
fuentes sofisticadas coinciden en considerar que la OCDE se
consolidara como el cimiento y herramienta técnica de la que se
valga el G20 para legitimar sus decisiones politicas, como ha
sucedido notoriamente en la lucha contra la evasiéon fiscal
internacional, algo de radical importancia para la estructura de

poder mundial futura, cada vez mas concentrada precisamente en
el G20.

Pero fuera de los beneficios concretos en materia de buenas
practicas, economia y mejora reputacional internacional —siempre
de dificil o cuestionable cuantificacién, aunque evidentes si se mira
el avance de los paises miembros de la organizacién en todas las
areas—, el proceso de ingreso a la OCDE puede traer consigo
externalidades positivas en politica interna para Uruguay, al
fomentar la unién nacional en torno a un proyecto comun, y al
servir como legitimacién técnico-politica para que un gobierno sea
capaz de emprender las reformas imprescindibles para hacer a
nuestro pafs competitivo y moderno en el mundo de hoy. Esas
reformas que no son siempre populares para el pensamiento
conservador enquistado dentro de todas las instituciones. Se trata
de su capacidad de lograr que las reformas imprescindibles para el
Uruguay, y que la propia OCDE identificé en su analisis
multidimensional ~ —educacién, integraciéon,  infraestructura,
principalmente—, se lleven a cabo, valiéndose de la creacién de
medidas fiables de informacién, transparentes, de benchmarkings
con pafses mas desarrollados y de un grado de coerciéon o
enforceability que ha dado sobradas muestras de ser efectivo.

Yendo al plano de las ventajas cuantitativas, debe reconocerse que
cualquier analisis que se realice sobre la evolucion de determinadas
variables en los paises que ingresaron a la OCDE a partir de 2010,
cuenta con la limitacion del escaso tiempo transcurrido. A su vez,
a la hora de evaluar el desempefio de estos paises, existen muy
pocos casos con quienes comparar las trayectorias observadas. Por
lo tanto, existen limitaciones metodologicas que imposibilitan
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concluir sobre relaciones causales y tomar como concluyentes los
resultados presentados. Sin embargo, éstos si nos permiten tener
una descripcion informativa en base a la informaciéon hoy
disponible.

Dicho lo anterior, durante el proceso de ingreso y una vez
confirmado el estatus de miembro pleno, los paises que han
ingresado recientemente a la OCDE presentan datos en linea con
una reduccion continua de barreras. En varios casos, la reduccion
es mayor a la observada en el mismo lapso en paises comparables
que no iniciaron el proceso de ingreso a la OCDE. En materia de
manejo macroeconémico también se observan ganancias en los
paises que iniciaron con éxito el proceso formal de ingreso a la
OCDE. Cabe destacar en particular la mejora observada en la
calificacién de deuda publica.

Establecidas las ventajas cualitativas y cuantitativas de un posible
ingreso a la organizacion, cabe preguntarse, como hemos hecho en
el capitulo 4 del trabajo, qué nivel de consenso podria tener la
idea. Para ello, como se explica antes, se elaboré un cuestionario
circulado entre diversos referentes de opinién de nuestra sociedad.

De la lectura atenta de las respuestas surge con claridad que no hay
rechazo explicito al ingreso de Uruguay a la OCDE por parte de
ninguno de los actores relevantes. Sin embargo hay matices.
Mientras formadores de opinién y politicos tienen claridad en la
relevancia del ingreso a la OCDE, coinciden en beneficios y
riesgos; empresarios y sindicalistas estan bastante mas alejados del
tema. En cualquier caso, sorprende positivamente la sincronia
entre figuras de distintos sectores politicos e ideoldgicos, tanto en
la visiéon que tienen sobre la OCDE, como de desmitificar muchas
de las visiones que se suelen atribuir al organismo. En estar
abiertos a estudiar la viabilidad y conveniencia de un acercamiento
del pais al mismo. Y en aceptar que es una forma de acercarse a las
practicas que definen a los pafses mas desarrollados. Asimismo, es
desafiante comprobar que empresarios y sindicalistas son quienes
se muestran mas en alerta sobre los riesgos de un proceso de esta
naturaleza. Lo cual obliga a profundizar en la informacién y a



difundir de manera mas simple y amplia cuales serfan los reales
impactos de este camino. Si quienes disponen de herramientas,
tiempo y formacién mas adecuadas para valorar estos temas
(politicos, académicos y periodistas de muy distintos origenes
ideolégicos), parecen estar mucho mas de acuerdo a la hora de
valorar un proceso de este tipo, la clave serfa poder comprobar si
la desconfianza de los otros actores se debe a razones de fondo
reales, o a dificultades para acceder a la informacién mas
apropiada para valorar esta circunstancia con mayor amplitud.

* Considerando las anteriores premisas, a nuestro entender Uruguay
deberfa proponerse superar sus obstiaculos para acceder al
desarrollo econémico y social, y para ello ingresar a la OCDE
puede serle muy util. Ahora bien, scual serfa el posible curso de
accion para ingresar efectivamente como miembro de la
organizacion?

* Si tomamos como centro de analisis procesos anteriores,
culminados o aun en marcha que, de acuerdo con fuentes de la
organizacion, serfan comparables en cuanto a lo que la OCDE
puede pedir a Uruguay, nuestra hoja de ruta implicaria el analisis
por parte de los siguientes Comités u oOrganos técnicos, que
exigirfan mejoras en las politicas publicas que se detallan a

continuacioéon:
Comité u rgano Requisitos o exigencias
Comité de -Conformidad con los principios de no discriminacion, transparencia y standstill (1)
Inversiones -Régimen abierto y transparente de IED

-Liberalizacion de movimientos de capitales de largo plazo

-No aplicar restricciones a los pagos o transferencias de la cuenta corriente (2)

-Mitigacién de las restricciones al comercio intemacional de servicios (principalmente financieros)
-Practicas y medidas justas y transparentes relativas al objetivo perseguido

-Cumplimiento efectivo de los derechos de propiedad intelectual

-Comités sobre proteccion de inversiones y tratados internacionales

-Plan creible para el establecimiento de manera visible, transparente, accesible y explicable del National
Contact Point (3)

-Completar encuesta (4) y presentar datos en tiempo y forma para el anuario (5)

Grupo de Trabajo -Conformidad con los principios de no corrupcion (6)

sobre Corrupcion en | -Marco legal adecuado para combatir la corrupcidn a nivel doméstico

Transacciones de -Penalizacion por corrupcion a oficiales publicos extranjeros

Negocios -Marco legal sobre responsabilidad empresarial por corrupcion de oficiales publicos extranjeros
Internacionales -Expresar no deduccion impositiva de gastos en corrupcion, sistema contable adecuado y auditorias

-Voluntad de cooperar con otros grupos en los convenios
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Comité u érgano

Requisitos o exigencias

-Capacidad de investigacion y acusacién de casos de corrupcion
-Disposicion a someterse y participar de revisiones de otros grupos de la convencion.

Comité de Gobierno
Corporativo

-Asegurar un marco regulatorio que vele por los derechos y el tratamiento equitativo de los accionistas,
incluyendo minoritarios y extranjeros

-Exigir informacion confiable y en tiempo de acuerdo a normas internacionales

-Establecer la separacion del gobierno entre duefio de empresas del estado y regulador

-Reconocer los derechos de los accionistas

Comité de Mercados
Financieros

-Economia de mercado suficientemente abierta, sistema financiero sélido, transparencia, confianza e
integridad

-Mitigacién de las restricciones al comercio intemacional, inversion, establecimiento de servicios
financieros (7)

Comité de Seguros y
Pensiones Privadas

-Asegurar un sélido y prudente sistema privado de pensiones y proteger los derechos de sus miembros y
beneficiarios

-Asegurar un solido y prudente sistema de seguros y proteger los derechos de sus aseguradores y
beneficiarios

-Mitigacién de las restricciones al comercio intemacional, inversion y establecimiento de servicios de
seguros y pensiones (7)

Comité de -Asegurar aplicacién de leyes de competencia

Competencia -Facilitar la cooperacion internacional en investigaciones y procedimientos
-ldentificar y revisar politicas publicas cuyos objetivos pueden ser alcanzados con menos efectos
anticompetitivos

Comité de Asuntos -Eliminar la doble tributacion al ingreso y al capital (8)

Fiscales -Proporcionar datos (9) y contribuir al andlisis del impacto de politicas impositivas en la desempefio

econdmico y el bienestar

-Eliminar la doble tributacién para la determinacion de los precios de transferencia entre empresas
asociadas (10)

-Compromiso de tratar la erosion de la base imponible y traslado de beneficios de acuerdo al trabajo
realizado por la OCDE en el area

-Acceder al intercambio de informacion de acuerdo a los estandares de la OCDE (11)

-Combatir las practicas tributarias perjudiciales (12)

-Eliminar la doble e inintencional no-tributacion (13)

-Combatir crimenes sobre tributacion (14)

Comité de Politica
Medioambiental

-Aplicar Polluter Pays Principle (PPP)

-Promover el uso de instrumentos econdmicos para mejorar el uso eficiente de los recursos naturales y
reflejar el costo social de su uso, desperdicios y contaminacion

-Evaluar regularmente los instrumentos de politicas ambientales

-Apoyar los procedimientos de enviromental impact assessment (EIA)

-Implementar la prevencidn contra la contaminacion y el control del uso sustentable de los recursos
-Promover la internalizacién de externalidades a las decisiones econdmicas y el desarrollo tecnolégico que
ayude a concretar las metas ambientales

-Asegurar la reduccion de desperdicios y disposicion de instalaciones para su administracion

-Controlar la importacién y exportacion de desperdicios peligrosos y permitir el comercio de desperdicios
como materiales end-of-life dentro del area de la OCDE

-Asegurar la calidad y disponibilidad al publico de la informacion con relevancia ambiental

-Trabajar conjuntamente con otros paises sobre la contaminacion afuera de las fronteras

-Asumir obligaciones acorde a los otros paises de la OCDE (15)

Comité de Quimicos

-Proveer datos desde el dia de la asociacion con la OCDE sobre pruebas de productos quimicos con el
proposito de proteger al hombre y al medioambiente (16)

-Trabajar para la armonizacion las politicas de seguridad con las de la OCDE

-Trabajar con los paises de la OCDE para la convergencia de las politicas de seguridad de productos
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Comité u érgano

Requisitos o exigencias

quimicos de no miembros hacia los estandares de la OCDE

-Intercambiar informacién técnica y de politica

-Comprometerse a acuerdos globales relacionados a la gestion de productos quimicos
-Voluntad de aceptar obligaciones consistentes con instrumentos de seguridad de la OCDE
-Asumir obligaciones al igual que los demas paises de la OCDE (17)

Comité de Practicas
de Gobierno

-Estructura sélida de gobierno, separacion de poderes; capacidad de cooperacion, liderazgo y prevision
del gobierno central, sistemas judiciales eficaces.

-Transparencia y accountability

-Integridad del sector publico

-Altos estandares de comportamiento de las instituciones publicas

-Gestion de riesgos integral y proteccion solida en la interseccion entre el sector publico y privado
-Disciplina fiscal, asignacion eficiente de los recursos publicos, promocion de prestaciones de servicios
publicos eficientes, transparencia en el presupuesto y accountability

-Manejo eficiente de los recursos humanos en el sector publico para asegurar su capacidad y desempefio
-Uso de ITC, vision y marco de implementacién de e-government

-Gobierno multi-nivel, incluyendo la habilidad de las administraciones sub-nacionales de implementar estas
politicas

-Utilizar indicadores de desempefio e informacion publica del gobierno (18)

Comité de Politicas
Regulatorias

-Compromiso de una politica regulatoria whole of government, incluyendo impacto ex ante y evaluacién ex
post con una clara responsabilidad de implementacion de los ministerios

-Establecimiento de instituciones y procesos para asegurar una politica sélida de desarrollo, incluyendo
RIA (19)

-Implementacion de un marco de RIA que incorpore explicitamente consideraciones para opciones no
regulatorias

-Adhesion a los principios de transparencia y participacion publica en el desarrollo de regulaciones
-Desempefio regulatorio, organizacion de las funciones de los agentes e inspectores regulatorios,
accountability publica

-Promocidn de la coherencia regulatoria a nivel nacional, sub-nacional y supra-nacional

-Promocién de la cooperacién internacional regulatoria

Comité de Politica de
Desarrollo Territorial

-Desarrollo regional de estrategias que fomenten la competitividad

-Disefio de politicas que se adapten a los diferentes atributos de las regiones dentro de un marco nacional
de desarrollo y competitividad

-Recolectar y publicar datos e indicadores sobre el desempefio regional con el fin de monitorear y evaluar
-Coordinacion eficiente del gobierno multi-nivel

-Capacidad de las instituciones subnacionales de implementar politicas regionales asi como contribuir al
disefio e implementacion de éstas a nivel nacional

-Marco fiscal y regulatorio que habilite a las jurisdicciones subnacionales a realizar inversiones de manera
eficiente y transparente.

Comité de
Estadisticas y Politica
de Estadisticas

-Proveer estadisticas de corto plazo, estructurales y otras, con sus asociadas metodologias para un
adecuado analisis y vigilancia de politica (20)

-Marco legal e institucional adecuado para las estadisticas en conformidad con los principios aplicados a
los paises de la OCDE

-Calidad de los datos y posibilidad de comparacidn con otros paises de la OCDE

-Integracion al sistema de informacion al momento de adhesion

Comité de Desarrollo
Econdmico

-Robustez del macro de la politica macroeconémica, asi como la solidez el sistema financiero, incluso en
casos de shocks econémicos

-Politicas estructurales de producto, empleo y mercados financieros consistentes con la mejora del
desempefio econdmico

-Economia politica que facilite la formulacién de politicas eficaces y sostenibles

Comité de Politica
Educativa

-Asegurar la calidad y eficacia de la educacion y programas de capacitacion, mejorar la calidad los
resultados académicos
-Promover la equidad de las oportunidades educativas, asegurando a todos el acceso y la calidad de la
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Comité u érgano

Requisitos o exigencias

educacion s

-Recolectar y usar informacion para guiar el desarrollo de habilidades

-Usar instrumentos de financiamiento e incentivos para aumentar y fomentar la inversion en el desarrollo
de habilidades

-Involucrar a las partes interesadas en disefiar e implementar politicas

Comité de Empleo y
Asuntos Laborales y
Sociales

-Asegurar que el mercado laboral, la capacitacion, la proteccién social, politicas migratorias e instituciones
promuevan la prosperidad econoémica

-Mercado de trabajo apropiado, politicas de capacitaciones e instituciones asi como el sistema de
relaciones industriales acordes con los criterios de la OCDE (21)

-Politicas para mejorar las oportunidades en el mercado laboral para grupos no representados, asi como
politicas para promover la transicién al empleo formal

-Politicas sustentables financiera y socialmente para promover la integracion social y la cohesion
-Manejo eficaz del mercado de trabajo y sistema de proteccion social, incluyendo la capacidad de evaluar
politicas

-Politicas para asegurar el respeto a los derechos laborales, con particular foco en los derechos y
seguridad de los representantes de los sindicatos

-Politicas para mejorar el manejo de los flujos de migracion, impulsar el mercado laboral, promover la
integracion social de los inmigrantes y aprovechar sus capacidades

Comité de Salud

-Habilidad del sistema de salud de proveer servicios seguros y adecuados a todos los grupos sociales de
manera transparente y en tiempo

-La sustentabilidad del sistema de salud, incluyendo la habilidad del gobierno e individuos de cumplir con
las obligaciones financieras

-Recoleccion, monitoreo y analisis de datos del sistema asi como transparencia y accountability a las
partes involucradas en la toma de decisiones y provision de servicios

-Politicas en areas con gran importancia global, como innovacion.

-Voluntad para proveer datos comparables internacionalmente y participacion en proyectos y programas
del Comité de Salud y otras organizaciones internacionales

Comité de Comercio

-Transparencia y apertura de la toma de decisiones sobre politicas y practicas de comercio

y Grupo de Trabajo | -Acceso al mercado de bienes, servicios y agricultura
sobre Crédito a las -Proteccion de los derechos de propiedad intelectual
Exportaciones -Politicas y practicas de créditos a las exportaciones
Comité de Agricultura | -Politicas que apoyen la agricultura sean transparentes, adaptadas, flexibles y equitativas

-Politicas que contribuyan al medio ambiente

-Marcos regulatorios e institucionales para que los mercados sean eficientes y atraigan inversion que
mejore la productividad

-Politicas coherentes con la estructura macroeconémica general y las politicas sociales

Comité de Pesca

-Aplicacion de politicas y practicas para la pesca sustentable

-Estructura de gobierno que permita resultados sostenibles

-Capacidad de investigacion para desarrollar el sector pesquero

-Recursos suficientes para vigilar y evaluar el sistema y determinar actividades ilegales, no reportadas o
reguladas.

-Adhesion a principios de pesca internacionales (22)

-Participar en cuerpos internacionales y regionales que traten el tema

Comité de Politica
Cientifica y
Tecnoldgica

-Desarrollar politicas y buenas practicas referentes al acceso, uso y gestion de datos para la investigacion,
promover cooperacion tecnolégica internacional

-Promover intercambios cientificos y tecnoldgicos, remover barreras

-Promover avances cientificos y tecnolégicos

-Proveer informacion estadistica (23)

-Considerar y seguir cuando sea apropiado las buenas practicas propuestas por el comité

Comité de Politica de

-Desarrollo de politicas efectivas para asistir a la expansion de la economia de Internet
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Economia Digital

-Conformidad con los principios de la OCDE (24)

-Maximizar la disponibilidad de informacion sobre el sector publico y proveer condiciones de transparencia
para su re-utilizacion

-Proteccion de los datos personales de los individuos y cooperacidn para la ejecucién de las leyes de
privacidad de acuerdo a las recomendaciones de la OCDE

-Promocién de la cultura de control de riesgos en el uso de los sistemas de informacion y redes

Comité de Politica del
Consumidor

-Politicas para promover la proteccion en el comercio electrénico
-Cooperacion contra actividades fraudulentas transfronterizas
-Desarrollo de resoluciones y mecanismos para que los consumidores puedan solucionar disputas fuera de

la corte

-Participacién en actividades que fomenten la divulgacion de informacion

-Apoyo a educacion e iniciativas que fomenten el conocimiento de los derechos y obligaciones de los
consumidores

-Desarrollo de politicas que desalienten practicas comerciales fraudulentas

Pero mas alla de lo anterior, sabemos que una labor de conviccion
politica previa es imprescindible para ser invitado. Para ello, la
tarea no es sencilla, habida cuenta de que, como ya se dijo, la
organizacién no pretende actualmente crecer indefinidamente y a
su vez pretende mantener, en caso de recibir nuevos miembros,
un equilibrio entre los paises europeos y los americanos,
existiendo actualmente varios candidatos latinoamericanos en
proceso de ingreso, como Costa Rica, o con manifiestas
intenciones de hacerlo, como Peru y, mis recientemente,
Argentina, ambos de mayor relevancia geopolitica para el mundo y
por supuesto para la organizacion.

En este sentido, Uruguay habria perdido una oportunidad en el
pasado reciente, cuando comenzd a acercarse a la organizacion,
particularmente por el proceso de adecuaciéon tributaria que se
comentd en el capitulo 1 de este trabajo, puesto que tenia un
potencial como candidato, que supo ocupar Costa Rica al
mostrarse proactivo y promover decididamente su candidatura.
Naturalmente, entre los actuales candidatos postulantes
latinoamericanos, tanto Perd como Argentina aventajan a Uruguay
como significant players en el contexto internacional.

La estrategia politica y diplomatica mas viable a esta altura seria
aproximarse al gobierno argentino y procurar establecer una
estrategia conjunta y coordinada para aprovechar sinergias y
presentarse como un bloque. La organizaciéon no mira las
intenciones de Argentina como un problema para Uruguay, sino
que las ve como sinérgicas, si se manejan con buen criterio
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politico. Esta situacion se dio entre Chile y Colombia, que
actualmente transita el proceso, y en el caso de Argentina y
Uruguay se verfa como algo natural a ojos de la organizacion,
aportando un area geografica, cultural e histéricamente muy
vinculada, con rasgos complementarios en cuanto a significacion
internacional y respeto tradicional por las instituciones.

Pese a que las posibilidades sigan existiendo, debemos reconocer
dos defectos de radical importancia que ha dejado hasta el
momento en evidencia el comportamiento de Uruguay de cara a
perseguir la membresia de la OCDE: primero, la desproporcion
notoria entre el progreso de homologaciéon que ha vivido en
materia tributaria respecto del experimentado en otras areas que,
como analizamos en el mismo capitulo 5 de este trabajo con
detenimiento, son también perentorias para la organizacion y para
nuestro pafs (proteccion y apertura a inversiones y competencia,
gobierno corporativo de empresas publicas, medioambiente y
educacion, entre otras); y, en segundo lugar, la ausencia de una
voluntad politica firme y explicita de ingresar como miembro
pleno de la organizacién, camino que han seguido pafses como
Colombia y Costa Rica y que hoy la OCDE estima como
imprescindible. Esta voluntad explicita es aun mas importante en
la medida que, como se observé antes, Uruguay ha perdido
oportunidades recientes para acercarse a la OCDE, que han
sabido aprovechar otros avidos postulantes. Sin ajustar estos
aspectos, desafortunadamente, Uruguay se esta colocando en una
situaciéon de desventaja notoria de cara al objetivo, en la medida
que ha asumido o esta asumiendo una parte importante de las
exigencias que la organizaciéon impone en una de las areas, la
tributaria, sin introducir otras reformas criticas ni acercarse por
esta razon a la membresia y sus eventuales beneficios. Otros paises
han adoptado reformas de buena fe para iniciar el camino, y ello es
bien visto por la OCDE, pero siempre dentro de una estrategia de
ingreso clara y definida, y en el marco de las concesiones y
compromisos que esa estrategia supone.
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