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ruguay, al igual que, varios países de Amé-
rica Latina, enfrenta serios desafíos de me-
diano y largo plazo, relacionados con dos 

mega tendencias de alcance global: el envejeci-
miento poblacional y el cambio tecnológico. Estas 
se encuentran estrechamente relacionadas, ya que 
el envejecimiento de la población y la consecuente 
reducción de la fuerza de trabajo pueden ser com-
pensados con el aumento de la productividad que 
generan las nuevas tecnologías automatizadas de 
producción. Dichas mega tendencias no son nue-
vas; sin embargo, las políticas implementadas para 
afrontarlas han sido, en muchos casos, tardías o in-
adecuadas. Retrasar su arribo (ya sea promoviendo 
un incremento en la tasa de fecundidad o restrin-
giendo la adopción de nuevas tecnologías) no sólo 
será ineficaz, sino también poco recomendable, ya 
que pueden limitar el aprovechamiento de consi-
derables oportunidades para incrementar tanto la 
producción como el bienestar. El objetivo de este 
libro es identificar tales oportunidades, los desafíos 
que representan el envejecimiento poblacional y el 
cambio tecnológico para la economía de Uruguay 
y discutir cómo abordarlos desde las políticas pú-
blicas.

A causa de la transición demográfica, la población 
de Uruguay está envejeciendo. Se ha ido reducien-
do la cantidad de hijos, incrementando la cantidad 
de adultos mayores y se advierte una tendencia ha-
cia una estructura poblacional más estable y vieja 
en el largo plazo. A diferencia de otros países de 
América Latina y el Caribe, Uruguay se encuentra 

en una etapa avanzada de su transición demográfi-
ca, iniciada a mediados del siglo XX. En este sentido, 
uno de los desafíos que enfrenta el país es cómo 
mantener un nivel de crecimiento económico que 
permita mejorar el bienestar de su población en un 
contexto de envejecimiento. Esto depende tanto 
de la dotación de factores productivos –trabajo y 
capital, físico y humano– como de la productividad 
total de los factores. Si el tamaño de la población 
en edad de trabajar disminuye, también podría 
hacerlo la capacidad de crecimiento, a menos que 
la dotación de otros factores se incrementen para 
compensar esa caída en el crecimiento.

Si bien en el mediano plazo se espera un aumen-
to en las tasas de dependencia, Uruguay todavía 
cuenta con la oportunidad que le ofrece el divi-
dendo demográfico que se produce cuando la 
población potencialmente activa –con capacidad 
de ahorro– alcanza su máximo peso relativo den-
tro de la población total. Esto se debe a que la caí-
da en la proporción de niños es más rápida que 
el aumento en la de adultos mayores. Aprovechar 
esta oportunidad implica acumular suficiente ca-
pital, humano y físico, que permita el aumento de 
la productividad de forma sostenible en el media-
no y largo plazo. 

La transición demográfica está sucediendo a la par 
de otra tendencia global: el cambio tecnológico 
y la automatización de tareas, cuya importancia 
radica en las posibilidades que ésta brinda para 
lograr incrementos en la productividad total de la 

Introducción

U
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economía. Innovaciones como las comunicacio-
nes digitales y la robótica pueden representar una 
ganancia en términos de eficiencia para la econo-
mía mundial. No obstante, este proceso también 
representa un desafío para los mercados laborales. 
En efecto, si las políticas públicas no incorporan 
en su diseño el cambio tecnológico no podrán 
aprovechar las oportunidades que éste crea. Por 
el contrario, podría producir una polarización del 
mercado laboral y profundizar las desigualdades 
existentes. 

En la medida que los sectores productivos vayan 
incorporando innovaciones tecnológicas, la de-
manda laboral debería disminuir. Los procesos de 
producción automatizados permiten la sustitución 
de tareas rutinarias, tradicionalmente a cargo de los 
trabajadores, generando una reducción en la de-
manda laboral por el “efecto sustitución”. Sin embar-
go, las mejoras de eficiencia pueden generar una 
reducción en los costos y los precios, incrementos 
en la demanda y, como consecuencia, aumentos 
en la producción y en el nivel de empleo, un fenó-
meno que se conoce como “efecto escala”. El resul-
tado neto dependerá de cuál sea el efecto prevale-
ciente. Al respecto, la literatura internacional y dos 
casos de estudio de Uruguay (que serán discutidos 
más adelante), sugieren que las innovaciones tec-
nológicas aún no han incidido de forma significati-
va en el empleo agregado, pero sí han modificado 
su estructura. En este sentido, el mercado laboral 
uruguayo atraviesa un incipiente proceso de pola-
rización laboral que podría tener efectos distributi-
vos negativos en el mediano plazo si no se adoptan 
políticas públicas apropiadas.

Para poder aprovechar las oportunidades que 
crean las tecnologías de innovación, los trabajado-
res necesitan contar con habilidades que les permi-
tan desempeñarse de forma eficiente en los nuevos 
entornos productivos. La literatura advierte que las 
habilidades de mayor demanda en los próximos 
años no serán técnicas, sino las cognitivas de orden 
supeior y socioemocionales. Por lo tanto, el siste-
ma educativo uruguayo debería concentrar sus es-
fuerzos en proveer estas habilidades a las nuevas 
generaciones que se incorporarán al mercado de 

trabajo. Asimismo, las instituciones que ofrecen 
servicios de formación continua también deberían 
desarrollar programas de recapacitación efectivos.

Por último, las regulaciones laborales y las políticas 
de protección social juegan un papel clave en los 
arreglos del mercado laboral bajo este nuevo con-
texto. Por un lado, las regulaciones podrían obsta-
culizar la introducción de innovaciones valiosas si 
bloquean su desarrollo sólo porque no fueron con-
sideradas al momento de redactarse dichas regula-
ciones. Por otro lado, los gobiernos deben ofrecer 
una protección adecuada a sus ciudadanos, por 
medio de programas eficaces de protección social 
y de la reducción de asimetrías en la negociación 
de contratos laborales que reconozcan los cambios 
en el mercado de trabajo. 

Este libro se organiza en seis secciones. En la próxi-
ma sección se describe las tendencias demográfi-
cas que motivan el análisis. En la tercera sección se 
presenta el marco conceptual para las distintas di-
mensiones que estudia este informe, mientras que 
la cuarta sección se enfoca en la situación de Uru-
guay, su evolución reciente y contexto actual. En la 
quinta sección se efectúa un repaso de las medi-
das que podrían implementar las autoridades para 
abordar los desafíos mencionados y en la última 
sección se exponen las principales conclusiones.
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Tendencias demográficas 

l igual que la mayoría de los países del mun-
do, Uruguay se encuentra inmerso en un 
proceso de transición demográfica, cuyo re-

sultado es el envejecimiento gradual de su pobla-
ción, con una disminución de la cantidad de niños, 
un aumento de la cantidad de ancianos y una ten-
dencia hacia la estabilización de su estructura po-
blacional en el largo plazo. Este proceso se explica 
por la presencia de dos fenómenos altamente posi-
tivos en términos sociales: el declive de las tasas de 
fecundidad y de mortalidad. Dicho declive, a su vez, 
es consecuencia de la mejora en las condiciones sa-
nitarias y de la mayor capacidad de los hogares de 
hacer efectivos sus preferencias en cuanto al tama-
ño de sus familias.

En 1908, la tasa global de fecundidad se encontra-
ba en niveles pre-transicionales y su valor era cerca-
no a seis hijos por mujer. Durante la primera mitad 
del siglo XX, ese valor se redujo a alrededor de tres 
por mujer, mientras que desde 1975 se produjo una 
nueva diminución que ha conducido a los valores 
actuales, cercanos a la tasa de reemplazo poblacio-
nal. Por su parte, la caída de la mortalidad comenzó 
durante el siglo XIX, de modo que antes de 1900 ya 
había aumentado considerablemente la esperanza 
de vida al nacer. Esta tendencia se mantuvo a lo lar-
go del siglo XX (pese a la ralentización observada 
en la década de 1970) y actualmente la esperanza 

de vida supera los 75 años. Las proyecciones para 
las próximas décadas suponen que la tasa de fe-
cundidad seguirá descendiendo hasta mediados 
del siglo XXI para después recuperarse y estabilizar-
se levemente por debajo de la tasa de reemplazo. 
La mortalidad también sostendrá su tendencia a la 
baja y la esperanza de vida al nacer ascenderá a 86 
años en 2100.

El impacto de este cambio demográfico puede 
observarse en la evolución de las relaciones de de-
pendencia demográfica. Estos indicadores mues-
tran el número de niños menores de 15 años por 
cada 100 personas entre 15 y 64 años (relación de 
dependencia infantil) y el número de adultos ma-
yores (65 años o más) por cada 100 personas entre 
15 y 64 años (relación de dependencia de adultos 
mayores). La relación de dependencia total inclu-
ye tanto a los niños como a los adultos mayores. El 
Gráfico 2 muestra que la relación de dependencia 
infantil tiende a decrecer, a diferencia de la de los 
adultos mayores que evoluciona en sentido opues-
to. Esta segunda tendencia prevalecerá en el largo 
plazo, por lo que la relación total de dependencia 
se incrementará, pero antes contará con un perío-
do de descenso, denominado “bono demográfico”, 
durante las primeras décadas de este siglo XXI. Este 
bono es el período con el menor porcentaje de po-
blación que depende de ingresos de terceros y, por 
lo tanto, una gran oportunidad para acrecentar el 
ahorro nacional.

Tendencias demográficas que 
motivan el estudio

A

CAPITULO 2
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Demografía y crecimiento 
económico

Los efectos de la transición demográfica sobre el 
crecimiento económico se asocian con lo que Ma-
son y Lee (2006) han denominado primer y segun-
do dividendo demográfico. El primero ocurre cuan-
do el porcentaje de personas en edad de trabajar se 
incrementa con respecto a los otros grupos etarios 

(en el Gráfico 2, entre 2000 y 2020). Este dividendo 
comenzará a reducirse cuando la tasa de depen-
dencia comience a crecer (en 2020), y desaparecerá 
en unos 20 años. 

El segundo dividendo tiene lugar cuando se in-
crementa el porcentaje de población que puede 
considerarse como “ahorrista neto” (es decir, su ni-
vel de ingreso disponible es mayor que su gasto en 
consumo), durante el período que dura el primer 

Gráfico 1. Tasa de fecundidad y Esperanza de vida al nacer. Fines de 1800-2100

Fuente: Rofman et al (2016).

1

1.5

2

2.5

3

3.5

4

4.5

5

5.5

6

40

50

60

70

80

90

1850 1900 1950 2000 2050 2100

H
ijo

s 
po

r m
uj

er

Ex
pe

ct
at

iv
a 

de
 v

id
a 

al
 n

ac
er

Expectativa de vida al nacer Tasa global de fecundidad

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

90%

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100

Niños Adultos Mayores Total

Gráfico 2. Relación de dependencia demográfica. 1950-2100

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de UN, DESA, Population Division (2017).
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Recuadro 1. Uruguay: impacto del dividendo demográfico sobre el 
crecimiento económico

Para entender mejor el impacto de los cambios demográficos sobre el crecimiento de Uruguay, se presenta 
el siguiente ejercicio de descomposición factorial del PIB per cápita. Esto permite estimar, por un lado, la 
contribución acumulada de los factores primarios de producción y, por otra, la contribución de la produc-
tividad total de los factores. Para tal efecto, se utiliza la siguiente función de producción agregada:

								        (1)

Donde:
Y es el Producto Interno Bruto
A productividad total de los factores (PTF)
K es el stock de capital 
L es la fuerza de trabajo 
h es el capital humano por trabajador 
α es la participación de los retornos del capital en el PIB 

Al dividir (1) por el tamaño de la población N, el PIB per cápita es:

					       					     (2)		
								      

Donde: 

k es el stock de capital por trabajador  

 es la tasa de empleo y,  es la población entre 15 y 64 años 

 representa la relación de sustento demográfica, i.e. el inverso de la relación de dependencia de-
mográfica 

El crecimiento económico puede medirse a través de la tasa de crecimiento del PIB per cápita, cuyos com-
ponentes pueden ser desagregados. Mediante el uso de logaritmos y diferenciando, con relación al tiem-
po, la ecuación (2), la variación puede factorizarse de la siguiente manera, donde  representa la tasa 
de crecimiento  

										          (3)

De acuerdo con esta factorización, es posible identificar la contribución del primer dividendo al crecimien-
to: . La posibilidad de que exista un segundo dividendo se relaciona con los incentivos a ahorrar 
durante la ventana de oportunidad demográfica y con el cambio en la participación relativa de las cohor-
tes con capacidad de ahorro. A diferencia del primer dividendo, el segundo actúa a través del ahorro y de 
la acumulación de capital, por lo que su impacto se verá reflejado en un mayor dinamismo de la producti-
vidad laboral y de la productividad total. Esto significa que el segundo dividendo solo ocurrirá si el compor-
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dividendo. Esta situación genera un aumento en la 
tasa de ahorro de la economía que podría utilizar-
se para aumentar las inversiones y la productividad 
cuando comience el envejecimiento poblacional. 
De esta manera, el segundo dividendo demográ-
fico se vincula con la posibilidad de incrementar la 
acumulación de capital físico y humano. La natu-
raleza del primer dividendo es transitoria, mientras 
que el segundo ofrece beneficios de largo plazo, a 
través de un mayor crecimiento de la producción y 
de un desarrollo sostenible.

Puesto que la demografía es uno de los factores 
que impulsan el crecimiento económico, es proba-
ble que su avance sea más lento una vez agotado 

el primer dividendo demográfico. No obstante, la 
dinámica del mercado laboral podría contrarrestar 
este proceso con un aumento en la tasa de partici-
pación económica de las personas en edad de tra-
bajar. En el Gráfico 4 se advierte la población eco-
nómicamente activa (PEA) desagregada por edad 
para los años 1995 y 2016.

En los últimos veinte años ha caído la participación 
en la fuerza laboral de los adultos jóvenes (entre 14 
y 30 años), se ha mantenido estable la de aquellos 
de entre 30 y 50 años y se ha incrementado para 
las personas de 50 o más años. La menor partici-
pación de los jóvenes se debe a que ha aumenta-
do el tiempo que permanecen dentro del sistema 

Recuadro 1. continuación

tamiento del ahorro es tal que permita un incremento en la dotación de capital mayor al de la cantidad de 
trabajadores efectivos durante la ventana de oportunidad. El Gráfico 3 muestra los resultados para Uruguay 
del ejercicio de factorización del crecimiento per cápita del PIB en el periodo 1990-2014.

Los resultados confirman la relevancia que tiene el primer dividendo para el crecimiento económico. An-
tes del inicio del bono demográfico a fines del siglo XX, la contribución de la demografía al crecimiento 
era negativo. Sin embargo, a partir del 2000, el factor demográfico ha aportado, en promedio, 0,4 puntos 
porcentuales de crecimiento del PIB per cápita. Por supuesto, existen otros factores que inciden en el creci-
miento. Tal es el caso del stock de capital por trabajador, el nivel de empleo y la productividad total de los 
factores, cuyo impacto en el crecimiento varía según el período que se analice.  

Gráfico 3. Descomposición factorial del crecimiento del PIB per cápita. 1990-2014

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de Penn World Table 9.0 y la División de Población de Naciones Unidas.
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educativo acumulando capital humano (Apella y 
Troiano, 2015). En cambio, el aumento en la partici-
pación de los adultos mayores puede ser explicado 
por varios factores, incluyendo los incentivos que 
produce el sistema de seguridad social, el efecto 
riqueza, la presencia de una discapacidad o de la 
imposibilidad de trabajar, o el deseo de seguir tra-
bajando (Bertranou y Mastrángelo 2003). 

En el mediano plazo, los cambios demográficos 
deberían provocar una caída en las tasas de par-

ticipación económica si las actuales tasas de cada 
grupo etario se mantienen constantes, como 
puede verse en el Gráfico 5. Si no se modifica el 
comportamiento de las personas, la demografía 
producirá una caída en la relación de sustento de 
la economía. Sin embargo, las tendencias de las 
últimas dos décadas reflejan la presencia de cier-
tos cambios que pueden acentuarse en el futuro, 
sobre todo entre los grupos de población con 
tasas de actividad más bajas: mujeres y adultos 
mayores. 
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Gráfico 4. Uruguay: tasas de actividad por edad. 1995 y 2016

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de la Encuesta Continua de Hogares.
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Si bien la participación femenina en el mercado la-
boral ha crecido significativamente en los últimos 
veinte años, sigue siendo muy inferior a la de los 
varones. Esto indica que Uruguay todavía tiene 
un activo económico cuyo potencial no ha sido 
aprovechado, especialmente si se considera que 
las brechas de capital humano por género se han 
reducido e incluso revertido. Las principales restric-
ciones a la participación de las mujeres parecen ser 
la distribución desigual de las tareas del hogar (así 
como la escasez de servicios de cuidado para niños 
y adultos mayores) y la discriminación laboral, explí-
cita e implícita. En varios países, los logros en estas 
áreas se han obtenido gracias a la implementación 
de servicios de cuidado de niños y adultos mayo-
res asequibles y de calidad, licencias de paternidad 
o compartidas, y también políticas diseñadas para 
reducir la discriminación en el mercado de trabajo.1

En cuanto a los adultos mayores, el retraso de la 
edad de jubilación está ocurriendo de forma natu-
ral. Las personas están arribando a los 60 años con 
un stock de capital humano mayor y realizando tra-
bajos que les exigen menos tareas físicas. Colombo 
(2012) estimó que entre 2004 y 2011 la edad de 
retiro se incrementó en un año para los varones y 
en 0,5 años para las mujeres: hasta 63,6 y 61,9 años, 
respectivamente. Esta tendencia podría mantener-
se en el futuro, especialmente si se elabora un mar-
co regulatorio que contenga incentivos financieros 
y la posibilidad de jubilarse de forma gradual.

Al igual que en cualquier proceso de toma de de-
cisiones, dos conjuntos de factores condicionan la 
decisión de permanecer en el mercado de trabajo: 
preferencias –que reflejan el deseo de las personas 
de quedarse o no en el mercado laboral– y restric-
ciones, que indican la disponibilidad de otras fuen-
tes de ingresos que permitan financiar el consumo 
cotidiano. Mientras que las preferencias tienden a 
incidir en las decisiones de los trabajadores de más 
productividad, las restricciones tienen una mayor 
influencia en los trabajadores menos calificados o 

1   En 2015, en Uruguay se puso en marcha el Sistema Nacional de Cuidados con el propósito de proveer, a través de arreglos 
tanto públicos como privados, servicios de cuidado a niños y adultos mayores. El desarrollo de dicho sistema aún se encuentra 
en su etapa inicial.

de baja productividad. De igual forma, las decisio-
nes de retiro suelen ser el resultado de un proceso 
que requiere cierto tiempo. Es probable que los 
arreglos laborales inflexibles induzcan a los traba-
jadores a adelantar su jubilación, aun cuando esta-
rían dispuestos a seguir trabajando (y contribuyen-
do con su productividad a la economía) si pudiesen 
reducir la cantidad de horas trabajadas por día.

El segundo factor que incide en el crecimiento del 
PIB per cápita es la tasa de capital por trabajador, 
asociada con el segundo dividendo demográfico. 
Mason y Lee (2011) advierten que este segundo di-
videndo tiene efectos positivos sobre el crecimien-
to, ya que aumenta el ahorro y, por ende, la acumu-
lación de capital físico. A medida que se incrementa 
la cantidad de capital por trabajador también lo 
hace la productividad. Este segundo dividendo se 
produce únicamente si la dotación de capital –que 
a su vez depende del ahorro– crece a un ritmo su-
perior que la cantidad de trabajadores durante el 
período del primer dividendo.

Uruguay se ha beneficiado del primer dividendo, 
pero no pareciera estar generando las condicio-
nes necesarias para que se produzca el segundo. 
Las tasas de ahorro nacional en décadas recientes 
han sido bajas, especialmente si se compara con 
países con trayectorias de crecimiento más sóli-
das (Gráfico 6). Si bien la tasa de ahorro ha crecido 
a medida que el primer dividendo impactó en la 
economía, este incremento parece estar lejos del 
requerido para acumular capital a gran velocidad. 
Si los niveles de ahorro no aumentan de forma sig-
nificativa en los próximos años, la sostenibilidad del 
crecimiento económico se verá comprometida en 
el mediano y largo plazo, debido al aumento de las 
tasas de dependencia demográfica.

Un tercer factor con influencia en el crecimiento es 
la productividad total de los factores. La productivi-
dad ha tenido un rol fundamental en el crecimiento 
de Uruguay durante la primera mitad de esta dé-
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cada. Sin embargo, una parte importante de esta 
contribución puede atribuirse a la explotación de 
recursos naturales (como los forestales) que histó-
ricamente habían tenido un papel limitado. El pro-
ceso de cambio tecnológico que atraviesan Uru-
guay y el resto del mundo es una potencial fuente 
de incrementos en la productividad. Pero también 
plantea algunos retos para el mercado de trabajo 
que deben ser tomados en cuenta. Las siguientes 
secciones describen con detalle las interacciones 
entre el cambio tecnológico y el mercado de tra-
bajo, incluidos los desafíos y las oportunidades que 
deben abordarse desde la política pública.

Gráfico  6. Tasas de ahorro nacional (como porcentaje del PIB), 
países seleccionados. 1985-2017

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial.
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n esta sección se presenta el marco concep-
tual referido a los vínculos entre el cambio 
tecnológico y el mercado de trabajo, así 

como sus interacciones y la incidencia que tienen 
sobre la acumulación de capital humano y las re-
gulaciones laborales. En primer lugar, se propone 
una definición concreta de cambio tecnológico, 
ya que en la literatura relevante este concepto se 
ha utilizado para aludir a distintos procesos. La se-
gunda parte de esta sección presenta un repaso 
de los marcos conceptuales y hallazgos empíri-
cos (principalmente de países desarrollados) en 
los cuales se basa la discusión. Posteriormente, se 
describe el impacto que tiene el cambio tecnoló-
gico en la polarización del mercado de trabajo y 
un fenómeno que podría adquirir relevancia en 
el debate de políticas públicas: el envejecimiento 
de las tareas. Una vez identificada la relación entre 
cambio tecnológico, tareas laborales y habilidades 
de los trabajadores, se presenta una revisión de la 
literatura sobre habilidades y los distintos meca-
nismos que existen para desarrollarlas. Por último, 
se discute el vínculo entre los cambios que causa 
la tecnología en el mercado laboral y los marcos 
institucionales y regulatorios de la seguridad so-
cial y del mercado de trabajo.

2   En la práctica, los distintos tipos de innovación suelen complementarse entre sí (por ejemplo, la introducción de un nuevo 
producto podría demandar cambios en los procesos y en las estrategias de marketing. A su vez, un proceso innovador podría 
generar cambios en la forma en que se organizan las tareas, entre otros).

Cambio tecnológico: 
definición y métodos para 
medirlo

El concepto de cambio tecnológico suele asociarse 
con la automatización de tareas. Sin embargo, es 
una noción mucho más amplia que abarca nume-
rosos mecanismos. Comprende tanto innovaciones 
“duras”, como la introducción de productos (bienes 
y servicios) nuevos o significativamente mejorados, 
como aquellas consideradas “blandas”; es decir, 
cambios de gestión, organización y en las áreas de 
marketing2. Dado que los debates más recientes 
sobre cambio tecnológico y mercado de trabajo se 
concentran en el impacto de los nuevos procesos 
automatizados, este libro se dedica a las innovacio-
nes “duras”, aunque la automatización per se puede 
provocar cambios organizacionales que, a su vez, 
repercuten en el empleo (Evangelista y Vezzani, 
2012). 

La innovación de productos incluye bienes o servi-
cios totalmente nuevos, cambios en el diseño, me-
joras de calidad o de desempeño, la introducción 
de nuevas funciones y el reemplazo de partes en 
productos ya existentes. En el caso de los servicios, 
las mejoras comprenden cambios en la forma en 

Marco conceptual

E

CAPITULO 3



Justo a tiempo18

que son provistos (eficiencia o velocidad), actualiza-
ciones (como en el caso del software), nuevas com-
binaciones (por ejemplo, con paquetes turísticos), 
pero también la incorporación de nuevos atributos 
(las nuevas funciones en los cajeros automáticos) 
o nuevos equipos (la incorporación de pantallas 
individuales de entretenimiento en los servicios de 
transporte aéreo) en servicios ya existentes.

Por su parte, la innovación de procesos también se 
relaciona con la introducción de equipos, técnicas, 
procedimientos y/o software nuevos (o considera-
blemente mejorados) en el proceso productivo, así 
como cambios en la provisión de insumos, la logís-
tica interna y en los mecanismos de distribución de 
productos terminados. Los procesos automatiza-
dos pertenecen a esta categoría de cambios tecno-
lógicos, ya que los robots físicos o digitales despla-
zan a la fuerza de trabajo en la implementación de 
determinadas tareas3.

En un sentido amplio, el cambio tecnológico es un 
proceso permanente en las economías de merca-
do. No se trata sólo de descubrimientos ocasiona-
les o de la invención de nuevas tecnologías, sino 
también de su difusión y adopción por parte de la 
sociedad y la economía, y de un proceso en el cual 
las tecnologías son modificadas y mejoradas a tra-
vés de los mecanismos de aprendizaje práctico.

En este contexto, se dificulta la cuantificación pre-
cisa del cambio tecnológico. Los indicadores más 
utilizados son los esfuerzos en materia de Investiga-
ción y Desarrollo (I&D) y la cantidad de patentes. Sin 
embargo, constituyen estimaciones parciales e im-
perfectas. Las mediciones basadas en la inversión 
en I&D, o en la cantidad de personas trabajando 
en dicha área, implícitamente suponen que existe 
una relación lineal entre insumos y resultados in-
novadores e ignoran otro tipo de actividades in-
novadoras de naturaleza informal y no sistemática. 
Asimismo, debido a la forma en que se recolecta la 

3   Para los fabricantes de robots, la presentación de variedades nuevas o mejoradas representan una innovación de producto, 
mientras que para los usuarios implica una innovación de proceso.
4   Por ejemplo, en la agricultura, se emplea un sistema diseñado para proteger las nuevas variedades de plantas, a través 
de acuerdos celebrados en la Unión Internacional de Nuevas Variedades de Plantas (UPOV por sus siglas en inglés) de uso 
extendido en el mundo.

información (encuestas representativas), no se con-
sidera a los actores que pueden estar desarrollando 
innovaciones de alto impacto pero que no integran 
las bases de datos empleadas para generar este 
tipo de estadísticas (por ejemplo, mientras Steve 
Jobs estaba creando Apple en su garaje, nadie le 
preguntó por sus actividades innovadoras).

El indicador cantidad de patentes, por su parte, 
supone que la relevancia y el impacto de todas las 
patentes es igual. Este supuesto no considera que 
algunas solicitudes de patentes se realizan para blo-
quear desarrollos innovadores de terceras partes, o 
prevenir –o promover– disputas legales y no para 
proteger una innovación. Más aún, algunas paten-
tes jamás llegan a tener uso económico. De igual 
modo, hay sectores que usan otro tipo de derechos 
de propiedad4 y muchas innovaciones no son pa-
tentadas, aunque son protegidas de otras formas 
(confidencialidad) o no cuentan con protección le-
gal pero sí a través de mecanismos de mercado (ser 
el primero en llegar).

Dado que el progreso tecnológico debería redun-
dar en ganancias de productividad, esta última 
variable podría utilizarse como aproximación del 
cambio tecnológico. Sin embargo, las ganancias de 
productividad (incluso bajo el supuesto de que es 
posible medirlas correctamente, lo cual es cuestio-
nable puesto que los activos intangibles son cada 
vez más relevantes en la economía) pueden obe-
decer a otros factores.

En síntesis, la noción de cambio tecnológico invo-
lucra una variedad de fenómenos que no pueden 
agregarse en un único indicador o en una deter-
minada cantidad de variables, las cuales –por lo 
tanto– sólo reflejarán algunas de sus dimensiones, 
canales de transmisión o mecanismos. En efecto, 
incluso un tipo específico de cambio tecnológico, 
como la automatización, puede adoptar distintas 
formas (como robots mecánicos, robots compu-
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tarizados, máquinas de control numérico, sistemas 
CAD/CAM (por sus siglas en inglés para Compu-
ted-Aided Design y Computer-Aided Manufacturing), 
razón por la que se dificulta contar con un indica-
dor homogéneo y aplicable.

Impacto de la 
automatización sobre la 
demanda de empleo. Efecto 
escala y efecto sustitución 

Una idea central de la literatura es que el cambio 
tecnológico y, particularmente, la automatización 
puede reemplazar al trabajo humano en la realiza-
ción de ciertas tareas. Bresnahan (1999) y Autor et al. 
(2003) muestran que las nuevas tecnologías de pro-
ducción suelen emplearse para automatizar tareas 
rutinarias, tanto cognitivas como manuales. Esto se 
debe a que dichas tareas son repetitivas y poseen 
un conjunto explícito de reglas, fáciles de codificar 
y ejecutar a través de programas de computación.

En algunos casos la automatización puede repre-
sentar un problema, ya que las máquinas podrían 
reemplazar por completo al trabajo humano. 
Por ejemplo, Frey y Osborne (2013) evaluaron 70 
ocupaciones para identificar cuáles podrían ser 
“totalmente automatizadas”, usando equipos con-
trolados por software de última generación. En co-
laboración con un grupo de investigadores espe-
cializados en aprendizaje automatizado, advirtieron 
en 2013 que –con las tecnologías de producción 
disponibles– 37 ocupaciones podrían ser entera-
mente automatizadas, incluidas algunas muy po-
pulares en la actualidad, tales como contabilidad, 
auditoría, manejo de préstamos bancarios y en-
trega de correspondencia. A partir de este análisis, 
Frey y Osborne estimaron que casi la mitad de los 
trabajos existentes son susceptibles de ser automa-
tizados en un futuro cercano.

No obstante, existe una distinción clave que suele 
generar diferentes diagnósticos sobre el impacto 

5   Entre 1999 y 2009, se instalaron 200 mil ATM, mientras que la demanda por cajeros de banco creció a una tasa anual de 2%.

del cambio tecnológicos en el mercado laboral. 
De acuerdo con Bessen (2016), la automatización 
de una tarea no implica automatizar por completo 
una ocupación, ya que las ocupaciones compren-
den numerosas tareas ejecutadas por trabajadores. 
Las nuevas tecnologías de producción no automa-
tizan ocupaciones; automatizan tareas que pueden 
ser específicas de una sola ocupación o comunes 
a varias ocupaciones. Por ende, la automatización 
puede ser parcial (si solo algunas tareas son au-
tomatizadas) o total (si todas las tareas son auto-
matizadas). La diferencia económica entre ambos 
conceptos es importante: la automatización total 
implica una pérdida neta de trabajos, la automati-
zación parcial no necesariamente. En el siglo XIX, 
el 98% de las tareas requeridas para tejer una pieza 
de tela fue automatizadas, pero la cantidad de em-
pleos aumentó (Bessen, 2016). Esto se debió a que 
la mayor eficiencia, lograda mediante la incorpora-
ción de nuevas tecnologías productivas, se tradujo 
en precios más bajos que –debido a la alta elastici-
dad de la demanda– provocaron un aumento en 
la demanda de textiles y, como consecuencia, un 
incremento neto del empleo.

Un ejemplo paradigmático de este fenómeno es la 
implementación de los cajeros automáticos (ATM 
por sus siglas en ingles) en los bancos comerciales 
de Estados Unidos. Estos cajeros habrían posibili-
tado la sustitución de la mayor parte de las tareas 
realizadas por los empleados bancarios. Sin embar-
go, la masiva expansión de los ATM en la década de 
1990 causó un aumento de la cantidad de emplea-
dos bancarios de tiempo completo5. Esto se explica 
por la caída en los costos de abrir nuevas sucursales 
bancarias, generada por la posibilidad de contar 
con cajeros automáticos, lo cual impulsó la apertu-
ra de nuevas sucursales y, a su vez, un aumento en 
la demanda de trabajo.

Estos ejemplos dan cuenta de la importancia que 
tienen las distintas dimensiones, dentro de cada 
mercado y de cada cadena de valor, en el efecto 
neto sobre el empleo cuando se incorporan nuevas 
tecnologías de producción. En este sentido, el im-
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pacto del cambio tecnológico puede diferir según 
el tipo de innovación, pero también de la estructura 
de mercado. Por ejemplo, la innovación de produc-
to puede generar empleos, a través de un aumento 
en la demanda, pero si el innovador tiene poder de 
mercado, su estrategia maximizadora podría incluir 
la fijación de precios a niveles que conducirían a 
una menor producción y, por lo tanto, menor em-
pleo. En cambio, si el producto reemplaza a otros y 
no modifica la demanda, el empleo se mantendría 
estable (De Elejalde et al, 2015). De igual manera, 
los nuevos productos podrían ser acompañados 
por innovaciones en los procesos que mejorarían la 
eficiencia productiva y, por ende, cancelarían, o mi-
tigarían, los efectos positivos sobre el empleo (Calvi-
no y Virgillito, 2018). Otro elemento que debe consi-
derarse es que las compañías que innovan, tanto en 
producción como en procesos, podrían desplazar a 
otras firmas del mismo mercado, lo cual se traduciría 
en una caída del empleo en dicho mercado. Si las 
compañías innovadoras son exitosas y se expanden 
también demandarán más a sus proveedores, quie-
nes a su vez crecerán y requerirán más empleados. 
Como puede verse, la identificación y estimación de 
las distintas posibilidades no es trivial.

En el caso de la automatización, el análisis se di-
ficulta porque si bien el efecto sustitución ocurre 
en las firmas, el efecto escala puede ocurrir tanto 
en las firmas como a lo largo de la cadena de va-
lor (clientes cuyos insumos pasan a costar menos 
y por lo tanto expanden su actividad, entre otros). 
El sector bancario, analizado por Bessen (2016) es 
un ejemplo de la primera variante. En cambio, en 
la industria lechera la automatización del proceso 
de ordeñe podría dar pie a una disminución en los 
costos que podría ser transferida a los consumi-
dores de leche y, así, expandir la demanda. Dicha 
expansión, por su parte, incrementaría la escala y 
el empleo en las empresas que producen quesos y 
otro tipo de lácteos.

En efecto, el cambio tecnológico está alterando 
drásticamente el contenido de las tareas que los 
trabajadores desarrollan en sus ocupaciones, gene-

6   Si bien se basan en datos sobre la penetración de los robots en dicho nivel, estiman la automatización, combinando el 
grado de adopción de robots ponderado por sector con la estructura industrial para cada región.

rando riesgos para algunos y oportunidades para 
otros. En particular, es esperable que estos cambios 
abran los mercados a personas que de otro modo 
encontrarían demasiado costoso participar. A medi-
da que este cambio redefine e incluso destruye al-
gunas ocupaciones, está creando nuevos empleos. 
Ello no sólo significa oportunidades de trabajo in-
dependiente a través del desarrollo de plataformas 
digitales, sino también en la provisión de bienes 
y servicios que incluso hace 10 años atrás simple-
mente no existían. En este sentido, las innovaciones 
tecnológicas en el lugar de trabajo, como los robots 
industriales, pueden automatizar muchos trabajos 
rutinarios de ensamblaje y fabricación ligera, lo que 
aumenta el riesgo de pérdida de trabajo, aunque 
también podría permitir que las personas con limi-
taciones físicas o cognitivas permanezcan econó-
micamente activas (Packard et al., 2019).

La literatura sobre automatización y empleo es 
abundante y se basa en diversos enfoques. Ace-
moglu y Restrepo (2017) encontraron un efecto 
negativo en las regiones de Estados Unidos más 
expuestas a la automatización industrial, ya que ex-
perimentaron caídas diferenciadas en el empleo y 
los salarios entre 1990 y 2007. Como contraparte, 
otros estudios han encontrado efectos neutros o 
positivos sobre el nivel de empleo y cambios en su 
composición.

Entre tales estudios, Graetz y Michaels (2015) in-
dagaron sobre la automatización industrial en 17 
países europeos para el período 1993 y 2007. Es-
tos autores encontraron que la incorporación de 
robots había tenido un efecto positivo en la pro-
ductividad laboral y en los salarios, ningún efecto 
sobre la cantidad de horas trabajadas y genero un 
leve sesgo en la demanda laboral hacia empleos de 
alta calificación (cabe señalar que este trabajo com-
para datos nacionales de los países, mientras que 
Acemoglu y Restrepo utilizaron información de los 
mercados regionales de trabajo6).

Mann y Püttmann (2017) tomaron como variable 
explicativa para Estados Unidos la cantidad de pa-
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tentes relacionadas, de alguna forma, con la auto-
matización de tareas. Estos autores hallaron que 
el porcentaje total de patentes vinculadas con la 
automatización creció de 25% a 67% entre 1976 
y 2014 (los altos valores reportados podrían estar 
indicando que el concepto de automatización 
adoptado en el trabajo es demasiado amplio). En el 
documento, las patentes fueron asociadas con las 
industrias con mayor probabilidad de utilizarlas y, 
a través de datos sobre la estructura sectorial del 
empleo, con los mercados locales de trabajo. El 
principal hallazgo es que las mejoras producidas 
por la automatización inciden de forma positiva so-
bre dichos mercados. Si bien el empleo industrial 
disminuye, el del sector de servicios aumenta signi-
ficativamente y compensa las pérdidas de empleo 
industrial (en particular, el trabajo industrial rutina-
rio es reemplazado por trabajo no rutinario en el 
sector servicios). Apella y Zunino (2017) obtuvieron 
resultados similares para Uruguay.  

Autor y Salomons (2018), por su parte, utilizaron la 
mano de obra y la productividad total de los fac-
tores como variables proxy ya que, dada la hetero-
geneidad de la innovación, consideraron preferible 
utilizar una variable que pueda interpretarse como 
un resumen de su impacto. Este enfoque implica 
que el análisis incluye no sólo la automatización, 
sino otros cambios, ya que la innovación de pro-
ductos o la exportación de algunas tareas también 
pueden afectar a la productividad. La investigación 
se basó en datos de 19 países –15 de la Unión Eu-
ropea más Australia, Corea, Estados Unidos y Ja-
pón– para el período 1970-2007. Los resultados 
muestran que los incrementos de productividad 
(particularmente cuando se toma como variable la 
productividad total de los factores) han dado pie a 
(leves) aumentos en el empleo, medidos ya sea por 
la cantidad de empleos o por los trabajadores acti-
vos como porcentaje de la población en edad de 
trabajar. Estos hallazgos refuerzan la hipótesis del 
“efecto escala”, ya que se atribuyen a que, aun cuan-
do las industrias que experimentan ganancias de 
productividad destruyen empleos, tales pérdidas 

7   Para mayor detalle sobre la discusión de los posibles impactos de las TIC sobre el empleo y modelos de análisis véase Dutz 
et al (2018).

son compensadas por las ganancias que se gene-
ran en otras actividades, por medio de los enlaces 
insumo-producto y a través de un aumento en la 
demanda final. La desagregación por sector mues-
tra que las ganancias de productividad en minería, 
servicios públicos y construcción reducen el em-
pleo debido a su casi nulo impacto en otros secto-
res, mientras que la manufactura genera pequeños 
aumentos en el empleo y los servicios, ganancias 
levemente superiores a las de la manufactura.

Otros estudios examinan la relación entre las Tec-
nologías de Información y Comunicación (TIC) y 
el empleo7. Michaels et al. (2014) analizaron el im-
pacto de la inversión en TIC sobre el empleo en 11 
países de la OCDE entre 1980 y 2004. Los autores 
encontraron que en las industrias que usan más 
intensivamente las TIC los trabajadores con califi-
cación media son reemplazados por otros de alta 
calificación. Por su parte, Bessen (2016), halló que 
el efecto neto del uso de TIC sobre el empleo es 
positivo; el incremento en el empleo es conside-
rablemente mayor en las ocupaciones que han 
incorporado dichas tecnologías, aunque parte del 
aumento ocurre a costa de otras ocupaciones den-
tro de la misma industria. Más aún, el uso de TIC 
provoca una caída en los empleos de baja calidad, 
y un aumento de los empleos de alta calidad y de 
la participación relativa de trabajadores con alto 
nivel educativo. El uso de computadoras también 
se relaciona con el incremento de las brechas sa-
lariales dentro de una misma ocupación. En otro 
estudio, Bessen (2017) advierte que el uso de las 
TIC se asocia con un mayor empleo en los sectores 
no manufactureros y con una caída en la cantidad 
de trabajos de manufactura. Esto se debe a que la 
demanda de trabajo del sector no manufacturero 
es más elástica y a una mayor satisfacción de la de-
manda en el no manufacturero.

En una investigación para Argentina, Brambilla y 
Tortarolo (2018) encontraron que la incorporación 
de TIC da lugar a incrementos salariales y de pro-
ductividad, especialmente en empresas de gran 
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productividad que emplean mano de obra alta-
mente calificada. Como contraparte, las TIC oca-
sionan una disminución relativa en la demanda 
de trabajadores con bajas calificaciones, aunque, 
en términos absolutos, promueven la creación 
de empleo en todos niveles de calificación (este 
efecto es más frecuente en las empresas de rápido 
crecimiento).

Por último, Autor et al. (2015) evalúan para Estados 
Unidos el impacto relativo de la automatización, 
medida a través de la participación de la mano de 
obra que realiza tareas rutinarias dentro del empleo 
total de cada mercado regional de trabajo. Como 
era de esperarse, la automatización no tiene un 
efecto significativo en el empleo, pero sí modifica 
su composición, ya que reduce la proporción de ta-
reas rutinarias –tanto de producción como adminis-
trativas– en los sectores de manufactura y servicios, 
y genera polarización salarial. Sobre la base de va-
riables similares a las de Autor et al. (2015), pero de 
regiones europeas, Arntz et al. (2016) muestran que 
el cambio tecnológico que reemplaza tareas ruti-
narias genera ganancias netas de empleo, incluso 
si hay sustitución de empleos, ya que los menores 
costos incentivan a las empresas a demandar más 
bienes transables, lo cual se traduce en un aumen-
to del empleo en otros sectores. A su vez, quienes 
trabajan en tales sectores expanden la demanda (y 
contribuyen con un aumento del empleo) para los 
sectores no transables. Aaronson y Phelan (2018) 
indagan sobre el impacto de los incrementos del 
salario mínimo en Estados Unidos, bajo el supuesto 
de que tienden a favorecer cambios tecnológicos 
que ahorran trabajo. Los autores reportan que di-
chos aumentos generan pérdidas de empleo en las 
tareas cognitivas rutinarias (cajeros de banco), no 
inciden en las tareas manuales rutinarias y tienen 
un efecto positivo en las actividades netamente in-
terpersonales (atención al cliente).

Cabe destacar que todos los estudios menciona-
dos tienen sus limitaciones, puesto que no siem-
pre es posible contar con suficiente información 
disponible y confiable, y, por lo tanto, sus resulta-
dos deben tomarse con cautela. Las investigacio-
nes basadas en encuestas a empresas se efectúan 

hace varios años en diversos países, pero, si bien 
cuentan con formatos estandarizados y cobertura 
exhaustiva de las actividades innovadoras, depen-
den de respuestas subjetivas. Por ende, los resul-
tados son válidos para las empresas y no capturan 
los efectos más agregados.

Los estudios que analizan la automatización de 
tareas se restringen a ciertas formas de automati-
zación. La automatización per se destruye empleos. 
Sin embargo, las preguntas relevantes deben alu-
dir a los efectos agregados y de largo plazo. Al res-
pecto, Acemoglu y Restrepo (2017) muestran que 
la automatización tiene un efecto negativo sobre 
el empleo de los mercados locales, pero dicho 
efecto podría ser compensado –de forma total o 
parcial– por los empleos creados en otras áreas. 
Además, los estudios que usan datos relativos a las 
TIC tienen la desventaja de que no es obvio que 
tales tecnologías reemplacen el trabajo humano, 
ya que pueden complementarlo, en cuyo caso, 
mejorará el desempeño de los trabajadores más 
diestros en el uso de TIC.

El impacto de la 
automatización sobre el 
empleo. La polarización del 
empleo 

Aunque el efecto del cambio tecnológico sobre 
la demanda agregada de empleo no es obvio, es 
esperable un cambio de perfil. En este sentido, el 
cambio tecnológico representa un riesgo para el 
mercado de trabajo y su impacto distributivo. Este 
debate surge del enfoque conocido como “cam-
bio tecnológico sesgado en tareas”. De acuerdo 
con esta hipótesis, el cambio tecnológico tiende 
a automatizar las tareas rutinarias que siguen pro-
cedimientos específicos y claramente definidos. 
Estos pueden ser compilados en una serie de ins-
trucciones y ser ejecutados por computadoras. 
Autor et al. (2008) plantearon la hipótesis del cam-
bio tecnológico sesgado para explicar la polariza-
ción laboral que divide a los trabajadores en dos 
grandes grupos. En uno de ellos se encuentran los 
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trabajadores con alta calificación, productividad y 
salario que desempeñan intensivamente tareas 
cognitivas-no rutinarias; en el segundo grupo, es-
tán los trabajadores con baja calificación que llevan 
a cabo tareas manuales-no rutinarias y, por lo tanto, 
con baja productividad y salarios. Por su parte, los 
trabajadores con calificación y salario intermedios 
que suelen realizar tareas rutinarias –manuales y 
cognitivas– enfrentarían una menor demanda de 
trabajo (Acemoglu y Autor, 2011; Acemoglu, 2002; 
Autor y Dorn, 2009; Autor, 2015). En el Diagrama 1 
se muestra este fenómeno.

Una caída en la demanda de tareas rutinarias in-
crementaría, en términos relativos, la demanda de 
trabajadores que desempeñen tareas cognitivas 
no rutinarias que requieran creatividad, destreza 
para la resolución de problemas o habilidades in-
terpersonales; y tareas manuales no rutinarias que 
necesitan capacidad de adaptarse a las situaciones, 
reconocimiento visual, manejo de lenguaje y habili-
dades interpersonales. Estos dos tipos de destrezas 
no rutinarias se encuentran en el extremo opues-
to de la distribución de habilidades e ingresos: las 
tareas cognitivas suelen ser ejecutadas por trabaja-
dores con alta calificación, mientras que las tareas 
manuales exigen un menor grado de calificación y, 
por ende, implican un salario inferior.

La polarización laboral puede observarse en la es-
tructura ocupacional de Estados Unidos y Europa 
occidental a lo largo de las últimas tres décadas: 
se han incrementado los trabajos de alta y de baja 
calificación (Goos y Manning, 2007). Bussolo et al. 
(2018) obtuvieron resultados similares para Alema-
nia y España. Goos et al. (2008), usando datos armo-
nizados provenientes de la encuesta de población 
activa de la Unión Europea, encontraron que entre 
1990 y 2000 en 14 de 16 países europeos, para los 
cuales hay información disponible, los trabajos con 
alta remuneración crecieron en comparación con 
aquellos de salarios intermedios. Además, en los 16 
países las ocupaciones de bajos salarios crecieron 
con respecto a aquellas de salarios medios. 

De acuerdo con la bibliografía relevante, la po-
larización del empleo es una tendencia exclusi-

va de los países desarrollados. En las economías 
emergentes, hay una menor cantidad de empleos 
disponibles y la evidencia empírica no es consis-
tente con la de los países desarrollados. En efecto, 
ni Keister y Lewandowsky (2016) ni Messina et al. 
(2016) encontraron pruebas de polarización labo-
ral en sus estudios para Europa del este y América 
Latina, respectivamente. En este grupo de países, 
los empleos intensivos en tareas cognitivas rutina-
rias, que demandan trabajadores con calificacio-
nes intermedias, incrementaron su participación 
en el empleo agregado. Por su parte, Maloney 
y Molina (2016) hallaron que sólo en 2 de los 21 
países desarrollados que analizaron hay indicios de 
polarización laboral.

Envejecimiento de las tareas

Una de las preocupaciones más frecuentes con 
respecto a los procesos de sustitución de empleo 
y polarización de la fuerza laboral se vincula con las 
características de las personas afectadas por dichos 
procesos. Estos no inciden en todos los trabajado-
res de la misma manera, por lo que es de gran im-
portancia identificar los perfiles sociodemográficos 
de los grupos más perjudicados para comprender 
el fenómeno y diseñar las políticas públicas apro-
piadas. Si la adopción de nuevas tecnologías es 
gradual, es razonable esperar que el impacto de 
estas sobre distintos grupos etarios sea diferente, 
por lo que las políticas públicas deberían ser dise-

Diagrama 1. Polarización del mercado 
de trabajo

Habilidades0

Cambio en la participación laboral
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ñadas considerando esta diversidad. Por ejemplo, si 
las nuevas tecnologías afectan empleos habitual-
mente ofrecidos a jóvenes que están ingresando 
por primera vez al mercado laboral, una respuesta 
lógica sería orientar las políticas a garantizar que 
el sistema educativo promueva la adquisición de 
habilidades cuya demanda no esté disminuyendo. 
Si el impacto es mayor sobre empleos usualmente 
ocupados por adultos jóvenes, las medidas de po-
lítica deberían concentrarse en apoyarlos para que 
actualicen y adecuen sus capacidades. Por último, 
en el caso de los adultos cercanos a la edad de ju-
bilación, es razonable concentrar los esfuerzos en 
facilitar que finalicen su vida laboral utilizando las 
habilidades que ya tienen y hacer una transición 
ordenada al retiro– en vez de promover una actua-
lización masiva de sus habilidades laborales. 

Autor y Dorn (2009) han sugerido que las ocu-
paciones rutinarias pueden “envejecer”. Según 
esta hipótesis, los trabajadores jóvenes carecen 
de incentivos para ingresar en ocupaciones cuya 
oferta se está contrayendo. Como contraparte, los 
trabajadores de más edad –dadas las dificultades 
que enfrentan para actualizar sus capacidades y 
reingresar al mercado de trabajo– tienen incen-
tivos para permanecer en este tipo de empleos, 
especialmente si han acumulado muchos años de 
experiencia. El resultado de esta diferencia en los 
incentivos, basada en la edad, se denomina enve-
jecimiento relativo de las ocupaciones con parti-
cipación decreciente en el mercado de trabajo. 
(Diagrama 2).

Las políticas públicas deberían diseñarse de modo 
que sean capaces de identificar estos efectos. Así, 
por ejemplo, si la demanda por determinadas habi-
lidades va disminuyendo gradualmente, una bue-
na estrategia consistiría en lograr que las nuevas 
generaciones de trabajadores ingresen al mercado 
con otras habilidades como mayor demanda (que 
les faciliten acceder a empleos más intensivos en 
tareas no rutinarias) mientras que quienes ya se 
encuentran realizando esas tareas lo continúen ha-
ciendo hasta su retiro. De hecho, si las tareas pre-
valecientes en una ocupación están envejeciendo 
(como sería el caso de vendedores de boletos de 
transporte público), los programas de capacitación 
deberían concentrarse en jóvenes y trabajadores 
de edad media, pero no tanto en personas más 
adultas que probablemente puedan mantener su 
empleo hasta retirarse.

Habilidades relevantes y 
adquisición de habilidades 
¿Cuándo y cuáles? 

Gestionar un sistema educativo que provea las 
habilidades adecuadas a los futuros trabajadores 
es un desafío considerable, ya que la información 
sobre los futuros empleos no necesariamente se 
encuentra disponible y brindar capacitación técni-
ca específica es complejo. El reto, por lo tanto, con-
siste en dotar a niños y jóvenes de ciertas aptitudes 
fundamentales, tanto cognitivas como socioemo-
cionales, que les permitan desarrollar las capacida-
des de ser creativos, resilientes, cooperadores y de 
adaptarse a escenarios inciertos.

Una correcta dotación de habilidades para el em-
pleo puede ser clave al momento de reducir la in-
certidumbre inherente a la transición del estudio 
al mercado laboral, en la cual convergen múltiples 
interrogantes. Los formuladores de políticas públi-
cas se preguntan cuáles son las aptitudes más ade-
cuadas para lograr un desarrollo productivo sólido 
y duradero; los jóvenes se preocupan por su futuro 
y la inadecuación de algunas de sus habilidades los 
expone a tasas de desocupación particularmente 

Diagrama 2. Envejecimiento 
de las tareas

Habilidades0

Varianción en la edad promedio
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altas; los actores del sistema educativo se cuestio-
nan cómo brindarles a los jóvenes tales aptitudes, 
mientras que los empleadores se preocupan por 
la posibilidad de no encontrar en los nuevos tra-
bajadores las capacidades que exige su función 
de producción. La investigación y el debate sobre 
las habilidades para el mercado de trabajo del si-
glo XXI abundan, pero los interrogantes referidos a 
cuáles son las combinaciones óptimas para afrontar 
estos cambios permanentes y cuáles son las me-
jores estrategias para promoverlas continúan sin 
respuestas definitivas. Sin embargo, es claro que la 
tendencia, discutida precedentemente, es a que la 
demanda laboral se concentre en trabajadores con 
habilidades adecuadas para la realización de tareas 
con fuerte contenido cognitivo no rutinario. Identi-
ficar cuales son estas habilidades y como se adquie-
ren es central en la definición de una estrategia de 
desarrollo económico para las próximas décadas.

Las habilidades de una persona son todas aquellas 
aptitudes que puede utilizar para resolver satisfac-
toriamente un problema o llevar a cabo una tarea, 
ya sea simple o compleja. En síntesis, una habilidad 
es la capacidad que tiene una persona para hacer 
algo bien, debido al talento natural, o como resul-
tado de la práctica y el entrenamiento (Schonfeld, 
2017). El espectro de las habilidades es sumamente 
amplio, va desde las aptitudes motrices más bá-
sicas –que se aprenden a temprana edad– o las 
destrezas estratégicas requeridas para participar 
en juegos infantiles clásicos, hasta como la com-
pleja combinación de habilidades necesarias para 
resolver ecuaciones avanzadas o escribir un guión 
cinematográfico. 

Una clasificación útil de las habilidades que exige 
el siglo XXI comprende tres grandes categorías: i) 
habilidades cognitivas y socioemocionales fun-
dacionales; ii) habilidades de orden superior; y iii) 
habilidades técnicas y específicas para el traba-
jo (Arias y Bendini, 2018). La primera categoría se 

8   En Almlund et al. (2011) se presenta un repaso detallado sobre la forma en que la literatura ha clasificado los distintos tipos 
de habilidades, y cómo medirlas de modo que puedan utilizarse como variables explicativas. 
9   Por lo general el término “habilidades no cognitivas” se utiliza para describir las destrezas que se consideran opuestas a 
aquellas que tradicionalmente se enseñan en el sistema educativo (escritura, lectura, resolución de operaciones matemáticas). 
Sin embargo, todas las habilidades son cognitivas ya que todas involucran alguna función cerebral. 

relaciona con la adquisición de conocimiento y el 
desarrollo de la inteligencia. Las habilidades cog-
nitivas fundacionales se basan, principalmente, en 
el procesamiento de información y son necesarias 
para incorporar conocimientos intelectuales, meto-
dológicos o especializados. Ejemplos de este tipo 
de aptitudes son la memoria y la atención, y su 
desarrollo comprende las habilidades matemáticas 
tempranas, de lectura y de resolución de proble-
mas cada vez más complejos. Por su parte, las ca-
pacidades socioemocionales aluden a la persona-
lidad de los individuos y se relacionan con valores, 
preferencias y emociones. Algunos ejemplos son la 
capacidad para establecer relaciones interpersona-
les positivas, comunicarse con claridad, mantener 
el control ante situaciones estresantes y saber tra-
bajar en equipo8. Asimismo, como señalan Arias et. 
al. (2018), la alfabetización digital (entendida como 
el uso efectivo de sistemas y dispositivos de TIC) 
puede considerarse una habilidad fundacional, ya 
que involucra la aptitud de trabajar, comunicarse y 
cooperar en entornos crecientemente digitales.

Las habilidades socioemocionales complementan 
a las habilidades cognitivas y ambas constituyen 
la base del aprendizaje que realizan las personas 
a lo largo de sus vidas9. Por ejemplo, la capacidad 
de saber y entender las reglas de la comunicación 
por escrito se relaciona estrechamente con la ca-
pacidad de comunicarse con claridad (Borghans et 
al. 2008). Las habilidades socioemocionales pueden 
ser adquiridas y fortalecidas a lo largo de la vida 
de una persona, aunque tradicionalmente se han 
asociado con comportamientos innatos y sociabi-
lización temprana (de hecho, la etapa óptima de la 
vida para incorporar y desarrollar habilidades so-
cioemocionales es la primera infancia). Esto cobra 
particular relevancia por el rol que pueden tener 
los sistemas educativos –en todos sus niveles– en 
la capacitación para las habilidades que requiere el 
mercado laboral. El progreso en los campos de la 
psicología, neurobiología y en los instrumentos de 
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medición muestra que las habilidades socioemo-
cionales pueden aprenderse en contextos formales 
e informales, modificarse debido a acontecimien-
tos relevantes para la vida de una persona e, incluso 
con intervenciones breves es posible obtener resul-
tados significativos en períodos cortos10. 

En Heckman y Krautz (2013), Heckman et al. (2006) 
y Heckman (2000) se presenta una revisión deta-
llada del impacto de las habilidades socioemo-
cionales, no sólo en las trayectorias académicas y 
laborales, pero también en aspectos como la salud 
física. Una de las clasificaciones de las habilidades 
socioemocionales más conocida es el denominado 
modelo Big-Five (en referencia a los cinco grandes 
factores o dimensiones de habilidades) que se basa 
en la tipología propuesta por Goldberg (1993). Di-
cha clasificación define cinco categorías a partir 
del análisis de las respuestas que dan las personas 
a diversas preguntas: i) apertura, ii) responsabili-
dad, iii) amabilidad, iv) extraversión, y v) estabilidad 
emocional. Duckworth et. al. (2007) expandieron 
la dimensión de responsabilidad en su escala de 
temple (“Grit Scale”), una noción que combina au-
toconfianza, pasión, motivación y perseverancia y 
que se ha ganado un lugar de relevancia en las teo-
rías educacionales. Por otro lado, las dimensiones 
de extraversión, amabilidad y apertura se relacio-
nan positivamente con la empleabilidad (Wichert 
y Pohlmeier 2010). Estos autores señalan que la no 
consideración de las habilidades socioemociona-
les al momento de evaluar antecedentes laborales 
puede llevar a la sobrevaloración de los activos 
educacionales formales. 

La amplia diversidad en los hallazgos de distintos 
investigadores muestra que los responsables por el 
diseño de políticas públicas no tienen soluciones 
obvias a su disposición, pero ofrece algunos prin-
cipios generales que deberían guiar sus acciones:

•	 es necesario producir evidencia de mejor cali-
dad de cada sistema educativo para determinar 

10   Véanse Durlak et al., 2011; Cook et.al., 2014; Heckman y Kautz, 2013; Taylor et al., 2017; Kankaras et al., 2018, para un repaso 
sobre intervenciones en materia de habilidades socioemocionales con efectos significativos en: el ambiente de las institucio-
nes educativas, la predisposición de los docentes o el comportamiento criminal. 

con precisión cuales son las debilidades y forta-
lezas en la dotación de las distintas habilidades; 
y

•	 la capacitación en habilidades técnicas especí-
ficas enfrenta continuamente el riesgo de que-
dar desactualizada, por lo que debería comple-
mentarse con capacitación de largo plazo en 
las habilidades cognitivas y socioemocionales 
fundacionales, y restringir el tiempo que se des-
tina a aprender aspectos técnicos que podrían 
asignarse a la inversión de los empleadores.

Las habilidades socioemocionales y su importancia 
relativa son un tópico relativamente nuevo en la 
literatura sobre educación. El debate dista mucho 
de estar saldado, las tipologías y los intentos de me-
dición aún se superponen y no hay conceptualiza-
ciones definitivas. Sin embargo, diversos estudios 
empíricos demuestran que, después de controlar 
por los efectos de indicadores tradicionales (años 
de escolaridad formal o desempeño en áreas cog-
nitivas), las habilidades socioemocionales explican 
el éxito en la trayectoria educativa de una persona. 
Dimensiones como apertura, predisposición al tra-
bajo en equipo o autoconfianza, proveen una base 
emocional sobre la cual el aprendizaje cognitivo y 
técnico pasan a ser más sostenibles y a consolidar 
la capacidad del capital humano para adaptarse 
de forma constante, lo que a su vez constituye un 
punto en común con el contexto de cambio tec-
nológico. Más aún, las intervenciones en este cam-
po sugieren que acciones cortas, específicas y de 
bajo costo pueden generar mejoras considerables 
y, contrariamente a lo que solía pensarse, las habili-
dades socioemocionales no quedan fijadas y deter-
minadas en las etapas iniciales de la vida, sino que 
pueden adquirirse a través de la capacitación y el 
entrenamiento en las distintas etapas de la trayec-
toria educativa. 

La segunda gran categoría de habilidades corres-
ponde a las técnicas. Estas pueden ser muy espe-
cíficas y estar orientadas a una actividad, profesión, 
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mercado o incluso a una empresa en particular. Al-
gunas destrezas técnicas demandan conocimien-
tos previos o habilidades cognitivas y socioemo-
cionales complejas, pero aquellas habilidades muy 
específicas que suelen requerirse para llevar a cabo 
tareas más simples y rutinarias son aquellas que 
corren más riesgo de ser automatizadas y reempla-
zadas. Esto último es de especial relevancia, ya que 
las políticas públicas relativas a la adquisición de 
habilidades laborales suelen circunscribirse a pro-
gramas de reconversión o a cursos de capacitación 
específicos (Cunningham y Villaseñor 2016), cuyos 
retornos suelen ser nulos o incluso negativos. Asi-
mismo, cabe señalar que, si bien la sabiduría popu-
lar en materia de políticas públicas suele destacar 
la importancia de aprender oficios, las habilidades 
técnicas parecen ser –según la evidencia disponi-
ble– las menos demandadas por los empleadores. 

11   O*NET (Occupational Information Network) ofrece información sobre las tareas que comprenden las distintas ocupaciones. 
Desde 2003, en la base O*NET se ha compilado datos de Estados Unidos para cerca de 1000 ocupaciones, de acuerdo con la 
Clasificación Ocupacional Uniforme (COU) que hasta este año (2019) se actualizaba de forma periódica.

A menudo, las políticas que buscan facilitar la re-
conversión laboral de los trabajadores se enfocan 
más en las alternativas disponibles en los estable-
cimientos educativos (especialistas, tradiciones y 
lógicas institucionales) que en la demanda del mer-
cado laboral.

Las habilidades técnicas específicas son las que tie-
nen la menor correlación con el desarrollo de ta-
reas cognitivas no rutinarias. A partir de la base de 
datos O*NET11, que identifica para cada ocupación 
un conjunto de habilidades relevantes, es posible re-
lacionar las ocupaciones con las tareas que llevan a 
cabo los trabajadores y, por lo tanto, las habilidades 
necesarias para desarrollar dichas tareas. El Gráfico 7 
muestra que la correlación entre las habilidades cog-
nitivas y socioemocionales y el desempeño de tareas 
cognitivas no rutinarias es positiva y significativa.

Gráfico 7. Correlación entre tareas cognitivas no rutinarias y habilidades

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de O*NET.
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Por último, es probable que las habilidades de or-
den superior sean las más demandadas en un con-
texto de cambio tecnológico acelerado. Estas son 
las destrezas que se necesitan para adaptarse a la 
incertidumbre y los cambios constantes, puesto 
que abarcan el pensamiento crítico, la resolución 
de problemas complejos y la capacidad de apren-
dizaje permanente. En la medida en que las habili-
dades de orden superior se desarrollen sobre una 
base sólida de habilidades fundacionales cogniti-
vas, socioemocionales y técnicas, los trabajadores 

que puedan utilizarlas serán aquellos que puedan 
resolver problemas complejos e inesperados y que, 
por ende, tendrán la menor probabilidad de ser 
reemplazados por la automatización de tareas ba-
sada en robots y algoritmos (Véase el Recuadro 1).

Las habilidades necesarias para desempeñarse exi-
tosamente en el mercado de trabajo se adquieren 
a distintas edades, en distintos contextos. Por ello, 
las políticas públicas que buscan promover este 
proceso deben considerar estas dimensiones para 

Recuadro 2. Medición de la capacidad de resolver problemas, una 
habilidad para el siglo XXI  

La resolución de problemas complejos o la resolución conjunta de problemas es una de las habilidades 
consideradas cruciales para el siglo XXI. Esta se define como la capacidad que tiene un individuo, por sí 
mismo o como parte un equipo, para resolver un problema que no cuenta con un método de solución 
predefinido. La resolución de este tipo de problemas exige la puesta en práctica de múltiples habilidades: 
cognitiva (capacidad de inferir y de sistematizar información); emocional (creatividad, pensamiento críti-
co); el manejo simultáneo de distintos tipos de conocimiento (contenidos numéricos y lingüísticos); y, en 
el caso de la resolución conjunta de problemas, habilidades sociales (comunicación, actitud cooperativa) 
(Greiff, Holt y Funke, 2013; OECD, 2013).  

La solución de problemas complejos, como desafío para sistemas educativos, ha generado un importante 
campo de conocimiento e investigación. El aprendizaje de dicha habilidad no sólo requiere que las escue-
las expandan la enseñanza más allá de los contenidos curriculares sino también que puedan maximizar 
las habilidades sociales que aprenden los estudiantes fuera de los establecimientos educativos. Como ad-
vierten Csapó y Funke (2017), no es posible fomentar adecuadamente el desarrollo de esta combinación 
sofisticada de habilidades en cursos ad hoc. Las experiencias más promisorias, hasta ahora, son intervencio-
nes basadas en las currículas y complementadas con elementos tecnológicos (plataformas de aprendizaje 
adaptativo, gamificación, juegos en línea, entre otros).  

El Programa Internacional para la Evaluación de Estudiantes (PISA por sus siglas en inglés) es una prueba 
internacional que mide esta habilidad, además de las áreas tradicionales y, desde 2015, evalúa la capacidad 
la resolución conjunta de problemas por medio de un formato basado en computadoras. Dicha evaluación 
se enfoca en las habilidades necesarias para: i) identificar problemas cuya solución requiere habilidades 
provenientes de distintas áreas temáticas; ii) identificar la información disponible y las restricciones; iii) 
caracterizar las posibles vías de solución, y seleccionar las estrategias para resolver el problema; iv) revisar 
y reflexionar sobre las soluciones; y v) comunicar los resultados. Más aún, la dimensión cooperativa evalúa 
las habilidades necesarias para generar y mantener un entendimiento de forma colectiva, acordar en las 
acciones que deben llevarse a cabo y establecer y preservar la organización del equipo.
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ser efectivas. En materia de capital humano, el de-
sarrollo de las habilidades se debe promover en 
todas las fases de la vida (primera infancia y niñez, 
adolescencia y juventud, etapa adulta). Cada una 
de estas fases se relaciona con un tipo y un área 
de política pública, por ejemplo, educación inicial 
y apoyo a familias jóvenes con hijos pequeños (es-
cuela y hogar); los siguientes niveles de educación 
(primaria, secundaria, técnica y universitaria) y la 

capacitación profesional en el trabajo, conectada 
con la noción de aprendizaje permanente. En to-
das estas etapas y áreas, la inversión en capital hu-
mano educacional debe ser una combinación de 
gasto público y privado.

El apoyo a las inversiones públicas en estas áreas va 
desde el más tradicional en cuanto a infraestruc-
tura escolar, contratación y capacitación de profe-

Recuadro 2. continuación

Una de las principales conclusiones obtenidas a partir de los resultados de las pruebas PISA en el área de re-
solución de problemas, es que si se eliminan los efectos de las variables cognitivas en la resolución de pro-
blemas –es decir, si se controla por el rendimiento de cada estudiante en ciencias, lectura y matemáticas–, 
las diferencias socioeconómicas entre estudiantes se tornan no-significativas. Esto sugiere que un entorno 
social y de hogar poco favorable, cuya capacidad para reforzar y complementar el conocimiento de las ha-
bilidades cognitivas de los jóvenes suele ser escasa, sí puede afianzar y consolidar habilidades relacionadas 
con la sociabilidad, la colaboración y la cooperación entre pares (OCDE, 2017). Así, las intervenciones para 
desarrollar las competencias para la resolución de problemas podrían convertirse en un camino efectivo 
para aumentar la inclusión y la igualdad educativa. 

¿Por qué debería un sistema educativo intervenir en el área de la resolución conjunta de problemas? Por-
que la posibilidad de éxito en el mercado laboral, en el marco de cambios acelerados, radica, precisamente, 
en la capacidad para resolver problemas complejos. De acuerdo con un estudio efectuado en siete países 
por el Banco Mundial (2019), un incremento de una desviación estándar en las habilidades de resolución 
de problemas complejos se asocia con un salario 10% o 20% más elevado. Esta destreza, en buena medida, 
proporciona las bases sobre las cuales descansan las dos dimensiones de la calidad educativa: i) desarrollo 
cognitivo y ii) las habilidades socioemocionales y de orden superior necesarias para participar exitosamen-
te en la sociedad, actualizar los conocimientos y procesar información de forma continua. Más aún, la ca-
pacitación en este tipo de competencias puede optimizarse en las distintas áreas que integran la actividad 
escolar y, a su vez, maximizar las oportunidades de incentivar a los jóvenes. Los datos agregados reflejan 
que, por ejemplo, la participación en clases de educación física se correlaciona con una mejor predisposi-
ción a colaborar y a trabajar en equipo. Además, se relaciona positivamente con indicadores favorables de 
ambiente educativo: en particular, una vez que se ha controlado por los efectos del desempeño cognitivo, 
los estudiantes que consideran haber sido tratados de forma justa por sus profesores obtienen mejores re-
sultados (OCDE, 2017). Estos hallazgos sugieren que los profesores y las escuelas cuentan con una variedad 
de opciones y áreas de trabajo para explorar y proponer actividades que desarrollen nuevas habilidades. 
En este sentido, se debe involucrar la lógica institucional de cada escuela y encontrar oportunidades de 
cooperación en distintas áreas y materias, aun cuando los deportes sean la opción obvia, y maximizar las 
posibilidades que ofrecen las herramientas tecnológicas para practicar la resolución de problemas y co-
nocer otras personas jóvenes con distintos niveles educativos y provenientes de entornos digitales: “en un 
mundo cada vez más virtual, los niños de hoy en día quizás, sin saberlo, se están capacitando para resolver 
problemas de forma cooperativa, por el mero hecho de estar conectados” (OCDE, 2017).
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sores, hasta sistemas de cuidado para las familias 
(por ejemplo, esquemas de cuidado infantil que 
ofrezcan la posibilidad de complementar y reforzar 
el rol de los padres en la alfabetización cognitiva y 
socioemocional, pero también de que las madres 
retornen a sus empleos), a través de programas de 
capacitación profesional que ofrezcan herramientas 
para reconvertirse a medida que vayan apareciendo 
nuevas tecnologías. Sin embargo, aunque las habili-
dades pueden adquirirse y fortalecerse a lo largo de 
la vida, algunas de ellas se aprenden mejor a cierta 
edad. Una tarea clave de los responsables por la ela-
boración de políticas públicas, es el diseño de habi-
lidades educacionales y de capacitación dirigidas a 
los trabajadores actuales y futuros que les brinde la 
oportunidad de desarrollar sus aptitudes en las eta-
pas más fructíferas de su ciclo académico y laboral.

La inversión en los distintos tipos de habilidades, 
por lo tanto, varía según el momento del ciclo de 

12   Ver Arias y Bendini (2018), sección 2.2., y Filgueira y Porzecanski (2017), sección 1.c.

vida en el que se desee incidir12. Durante la primera 
infancia (niños de 0 hasta 3-4 años, o incluso antes 
de nacer) tiene lugar el desarrollo más importante 
del cerebro, se sientan las bases para todos los pro-
cesos de aprendizaje y para el desarrollo de las ha-
bilidades de orden superior que ocurrirá más ade-
lante. Si bien el cerebro nunca pierde su plasticidad, 
alcanza el punto más alto en la primera infancia. 
Las consecuencias de las deprivaciones sufridas en 
esos años (como desnutrición o falta de atención 
adecuada) pueden perdurar toda la vida. Como 
contraparte, la base del aprendizaje permanente y 
el inicio de un ciclo virtuoso de acumulación de ha-
bilidades radican en contar con buena salud física y 
emocional desde muy temprana edad. Como seña-
lan Arias y Bendini (2018, p. 6) “no todas las habilida-
des pueden adquirirse a cualquier edad, los procesos 
de desarrollo fundamentales deben estar presentes 
[en] los momentos óptimos para fomentar tanto las 
habilidades socioemocionales y cognitivas de orden 

Recuadro 3. PAM, una experiencia exitosa de aprendizaje adaptativo en las 
escuelas uruguayas 

La Plataforma Adaptativa de Matemáticas (PAM), lanzada por el Plan Ceibal en 2013, es una plataforma para 
la enseñanza, la ejercitación y el aprendizaje de matemáticas. Ese año alcanzó a 51.000 niños y en 2018 tuvo 
128.000 usuarios. Los estudiantes entre tercer y sexto grado han realizado 33 millones de ejercicios mate-
máticos utilizando PAM. Una evaluación cuantitativa del impacto de la Plataforma fue llevada a cabo por 
un grupo de investigadores del Departamento de Investigación Educativa y Estadística (DIEE), dependiente 
de la Administración Nacional de Educación Pública, ANEP, y del Centro de Investigaciones Económicas 
(CINVE), que muestra que: 

•	 PAM tiene un impacto significativo y positivo en los resultados del aprendizaje de todos los alumnos;
•	 el progreso en los resultados de aprendizaje es sistemáticamente superior para quienes usan la Plata-

forma;
•	 el progreso en el aprendizaje fue mayor entre los niños desfavorecidos.

El uso de PAM en las clases, al requerir trabajo de equipo y la orientación de los docentes, tuvo mejores 
resultados que su uso particular. Esto da cuenta de la importancia que tiene capacitar a los profesores y 
maestros en el uso de tecnologías adaptativas.



Justo a tiempo 31

superior, como las técnicas y de uso de TIC, tienen lu-
gar durante la niñez, la adolescencia y la adultez tem-
prana”. Esto no significa que dichas habilidades no 
puedan ser estimuladas más adelante, pero las in-
versiones requeridas serán menos costo-efectivas.

La etapa comprendida entre los cinco años y la 
adolescencia temprana es la ideal para el desarrollo 
de las competencias numéricas y lingüísticas bási-
cas, de la memoria y las habilidades sociales y tam-
bién para corregir falencias en el desarrollo de las 
habilidades fundamentales. Después, en fase final 
de la adolescencia y en la juventud, las habilidades 
sociales y cognitivas se tornan más estables y la ca-
pacidad de aprendizaje permite absorber conoci-
mientos más especializados: mientras que las habi-
lidades de orden superior se siguen desarrollando, 
el momento óptimo para adquirir las competencias 
técnicas es la juventud temprana (Filgueira y Por-
zencanski, 2017).

A partir de las relaciones entre las etapas de la vida 
y las oportunidades para la adquisición de habili-
dades, es posible formular algunas orientaciones 
básicas de política (Arias y Bendini, 2018). En primer 
lugar, las habilidades cognitivas y socioemociona-
les fundamentales deberían estar a al alcance de to-
dos en una sociedad justa, democrática e inclusiva. 
Para garantizar que todos cuenten con competen-
cias alfanuméricas sólidas que faciliten el posterior 
desarrollo de las habilidades de orden superior, de 
TIC y técnicas que requerirá la fuerza la laboral del 
futuro es necesario que la educación básica mejore 
considerablemente.

En segundo lugar, la educación compensatoria, en 
el lugar de trabajo y otros tipos de capacitación no 
formal debería ofrecerse a los trabajadores actua-
les, a fin de que estos conserven su empleabilidad 
y para mejorar la inclusión y la equidad de los adul-
tos. También es importante incentivar el rol tanto 
de los trabajadores como de los empleadores en 
dicho proceso, aquellos deben incrementar la ofer-
ta de servicios de capacitación y los trabajadores 
deben tener acceso a la información requerida 

13   Disponible en https://www.ceibal.edu.uy/es/articulo/el-efecto-de-pam-en-el-aprendizaje-de-matematica

para la toma de decisiones. Asimismo, la educación 
en ciencia, tecnología, ingeniería y matemáticas 
(STEM por sus siglas en inglés) debería promoverse 
a través de políticas de incentivos, puesto que está 
demostrado que es esencial para aumentar la pro-
ductividad y el capital humano. 

Por último, el uso inteligente de las nuevas tec-
nologías en la educación puede producir mejoras 
sustanciales en el capital humano. En particular, 
los programas de aprendizaje adaptativo facilitan 
la personalización de los sistemas de aprendizaje 
centrados en el alumno, ya que ofrece, de forma si-
multánea, retroalimentación, apoyo al aprendizaje, 
autoevaluación continua y la readecuación de las 
entradas y de los niveles de dificultad (Véase el Re-
cuadro 3) Los proyectos educativos basados en la 
robótica también representan una estrategia exito-
sa para acelerar el desarrollo de las habilidades de 
orden superior de niños y adolescentes. Ya hay al-
gunas experiencias alentadoras en las escuelas uru-
guayas, cuyas implicancias en términos de políticas 
se discuten en la sección 5.2.13 

El rol de las regulaciones 
laborales y de seguridad 
social 

Esta sección se ha concentrado, hasta ahora, en el 
impacto que tienen los cambios tecnológicos en la 
oferta y demanda de trabajo y en papel que tienen 
las habilidades dentro de los mercados de trabajo. 
Otra dimensión interesante comprende la interac-
ción entre los cambios que genera la tecnología 
en el mercado laboral y las regulaciones laborales 
y de seguridad social. Las nuevas tecnologías pue-
den modificar la forma en que los trabajadores se 
relacionan con los empleadores (o los clientes) y los 
cambios en el mercado laboral pueden incidir en 
los sistemas de seguridad social.

La mayor parte de la literatura referida a estos temas 
se concentra en el rol que tendrán “las nuevas for-
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mas de empleo” creadas por las nuevas tecnologías. 
En particular, la discusión se centra en la denomina-
da “Gig Economy14, las ventajas y los riesgos que este 
nuevo modelo representa para la economía y los 
trabajadores y en cómo las instituciones existentes 
deberían ajustarse para aprovechar las oportunida-
des y limitar las consecuencias negativas.

Las innovaciones tecnológicas han posibilitado el 
surgimiento de los nuevos modelos de negocio, 
basados en facilitar la interacción entre consumido-
res y oferentes a través de internet y de las tecnolo-
gías digitales, que han reducido los costos de tran-
sacción y los conflictos de mercado. Dichos nuevos 
modelos incluyen la Gig Economy, de creciente 
interés entre hacedores de políticas e investiga-
dores. Esta incluye al menos dos nuevas formas de 
organización industrial: trabajo colaborativo online 
(crowdworking) y trabajo a demanda (usualmente 
gestionado a través de plataformas ejecutadas por 
aplicaciones móviles (De Stefano, 2016). La primera 
noción se refiere a la producción de servicios por 
medio de una serie de actividades independientes 
que se integran en una plataforma en línea. Estas 
plataformas pueden conectar a numerosos indivi-
duos, a través de internet, lo que hace posible la co-
laboración global. Por su parte, el trabajo a deman-
da constituye una forma de empleo en la cual, la 
ejecución tradicional de ciertas actividades, como 
el transporte y la entrega de bienes, se coordina en 
una aplicación web. 

Estas nuevas formas de empleo pueden brindar 
ocupaciones más flexibles y autónomas, incremen-
tar la eficiencia y las habilidades personales y redun-
dar en un mejor balance entre el trabajo y la vida 
personal (Valenduc y Vendramin, 2016) (Degryse, 
2016). Asimismo, la posibilidad de trabajar desde el 
hogar y con un horario flexible incrementa la com-
patibilidad del trabajo con otras actividades, como 
el cuidado de los demás miembros de la familia, o 
permite sortear problemas de salud que impidan a 
los trabajadores acudir a su lugar de trabajo (Berg, 

14   Gig es el término que usan los músicos y actores para referirse a presentaciones cortas. De este modo, la expresión “Gig 
Economy” se refiere a una economía basada en trabajos ocasionales o específicos (pequeños encargos), regulados por acuerdos 
de corto plazo, en vez de acuerdos laborales permanentes o de largo plazo.

2016). Otras ventajas potenciales de estos tipos de 
trabajo son la posibilidad de acceder a los merca-
dos de trabajadores independientes por medio de 
internet y utilizar de modo más eficiente algunos 
activos como los automóviles (De Stefano, 2016). 

Las empresas también pueden verse beneficiadas 
al tener acceso a miles de trabajadores disponibles 
para llevar a cabo tareas específicas en períodos 
cortos, sin obligaciones legales concretas y ni cos-
tos de establecimiento (Berg, et al., 2018). Este mo-
delo, además, ofrece la posibilidad de expandir la 
red de proveedores y clientes, así como su escala 
y beneficios (Banco Mundial, 2019). No obstante, 
estos beneficios potenciales podrían ser contra-
rrestados por otros efectos negativos, como el de-
bilitamiento de las regulaciones laborales a medida 
que los mercados laborales empiezan a basarse en 
tareas en vez de empleos. Otros aspectos de las 
sociedades capitalistas, como el acceso a la segu-
ridad social, la disponibilidad de sistemas de reso-
lución de conflictos laborales, o la separación en-
tre el tiempo de trabajo y el ocio, pueden estar en 
riesgo y las soluciones tradicionales (aun cuando 
sean imperfectas) a problemas como la asimetría 
de información en las relaciones laborales, podrían 
perderse (Valenduc y Vendramin, 2016; Degryse, 
2016). No obstante, es posible esperar que, debido 
al cambio tecnológico, una mayor actividad econó-
mica se esté volviendo más visible a los fines de las 
políticas de regulación. A medida que la actividad 
económica se vuelve observable por el hacedor de 
política el tamaño relativo de la economía informal 
y el alcance del empleo informal deberían dismi-
nuir (Packard et al., 2019)

La estimación del alcance del trabajo en la Gig Eco-
nomy es dificultosa. Primero, no existe una defini-
ción acabada del sector, cada autor adopta criterios 
distintos; segundo, debido a que la naturaleza de 
dichas actividades cambia continuamente por la in-
corporación de innovaciones tecnológicas, las defi-
niciones y los criterios de medición pueden quedar 
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rápidamente desactualizados; y tercero, el acceso a 
fuentes de información confiables aún es limitado 
(Forde et al., 2017). No obstante, existe un amplio 
consenso en que estas prácticas han crecido de for-
ma exponencial desde 2007/8, después de la crisis 
financiera internacional (Huws et al., 2017). 

Información recabada de compañías que admi-
nistran y manejan plataformas sugieren que estas 
cuentan con alrededor de 8 millones de trabajado-
res en todo el mundo (Smith y Leberstein, 2015). Se 
estima que alrededor de 1,3 millones de personas 
(el 4% de la fuerza laboral) de Gran Bretaña traba-
jan en la Gig Economy y que este número irá en au-
mento (CIPD, 2017). Una investigación realizada en 
siete países de Europa reveló que entre 9% y 22% 
de la población había completado algún tipo de 
trabajo virtual a través de una (Huws et al., 2017). En 
América Latina, aún no se cuenta con suficiente in-
formación para medir estos fenómenos, sin embar-
go, hay estimaciones indirectas que sugieren que 
la adopción de estas nuevas formas de trabajo se 
encuentra en su fase inicial y que ha sido más lenta 
que en los países desarrollados. Las aplicaciones de 
transporte y delivery lideran el sector y superan en 
popularidad a las plataformas de crowdworking.

Si bien el fenómeno de la Gig Economy se conside-
ra como una innovación, su crecimiento pareciera 
integrar una tendencia más amplia de aumento 
de formas de empleo no tradicionales, entendidas 
como arreglos laborales que se apartan del modelo 
tradicional de trabajo de tiempo completo a cam-
bio de un salario que ha prevalecido en las socieda-
des desarrolladas.

Las discusiones sobre el impacto de las nuevas tec-
nologías en las relaciones laborales y la seguridad 
social pueden analizarse a partir de tres dimensio-
nes. En primer lugar, se debe identificar las áreas en 
las que está cobrando relevancia. En segundo lugar, 
es necesario comprender cómo son los perfiles de 
los trabajadores que participan en estos nuevos 
trabajos para poder conocer mejor sus necesida-
des y oportunidades. Por último, se debe evaluar el 
impacto que estas nuevas modalidades de trabajo 
pueden tener en las relaciones laborales.

Definiciones de crowdwork y de trabajo 
a demanda a través de aplicaciones web 

La Gig Economy comprende, al menos, dos tipos de 
plataforma en línea: crowdwork (trabajo colaborati-
vo online) y trabajo a demanda, ambos por medio 
de aplicaciones web (App). En América Latina, el 
segundo tipo de plataforma es el que ha alcanzado 
mayor aceptación, principalmente las aplicaciones 
de transporte y de delivery.

Estas plataformas tienen una característica esencial 
en común: ambas administran una fuerza de tra-
bajo a través de un algoritmo (Berg et al., 2018). Si 
bien el uso de algoritmos para organizar procesos 
productivos no es novedoso, estas nuevas platafor-
mas digitales son distintas, ya que los algoritmos 
no sólo asignan tareas, sino que controlan todos 
los aspectos del trabajo, incluido el monitoreo del 
comportamiento y el desempeño de los trabaja-
dores. Los empleados interactúan con las platafor-
mas en vez de con otros individuos, en numerosas 
ocasiones sin conocimiento alguno sobre las reglas 
por las que se rige el algoritmo (que pueden cam-
biar a medida que se va recolectando información) 
(Möhlmann y Zalmanson, 2017).

El trabajo colaborativo online (crowdwork) se refiere 
a una forma de producción ejecutada a través de 
plataformas en línea que permiten que múltiples 
organizaciones y personas, conectadas por medio 
de internet, hagan contribuciones específicas, pro-
vean bienes o servicios. Estas plataformas funcio-
nan como un mercado virtual de micro-tareas en 
distintas industrias, como desarrollo de software o 
de páginas web; diseño y reconocimiento de ima-
gen y video; recolección de datos; traducciones; 
transcripción de audio o análisis de bases de datos 
(Valenduc y Vendramin, 2016). Algunas de las pla-
taformas más mencionadas en la bibliografía rele-
vante son: Amazon Mechanical Turk, CrowdFlower, 
Clickworker, Microworkers y Prolific. Las platafor-
mas de crowdwork permiten que las empresas 
puedan contactar a trabajadores independientes 
de todas partes del mundo para que realicen, con 
rapidez, pequeñas tareas que contribuirán con la 
elaboración de un producto final. Más allá de la 
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naturaleza de estas actividades, todas pueden rea-
lizarse de forma remota a través de una computa-
dora (Berg et al., 2018). 

A diferencia del crowdwork, el trabajo a demanda 
se caracteriza por el establecimiento de una re-
lación de empleo sin continuidad laboral garan-
tizada. En efecto, los empleadores celebran un 
acuerdo con sus empleados que no los obliga a 
proveerles trabajo de forma continua, los traba-
jadores son contactados cuando es necesario 
(Valenduc y Vendramin, 2016). Este esquema es 
semejante a aquellos implementados por las 
agencias de empleo temporal, pero a una escala 
y grado de flexibilidad laboral mucho mayor. Por 
lo tanto, el servicio de intermediación que solían 
proveer las agencias ahora es ejecutado por un al-
goritmo. Las plataformas que gestionan el trabajo 
a demanda combinan una herramienta de comu-
nicación con un algoritmo para que los clientes y 
los trabajadores registrados en el sistema pueden 
conectarse. Estás plataformas también se utilizan 
para definir y monitorear la calidad del servicio, 
así como para seleccionar y gerenciar los recursos 
humanos (De Stefano, 2016). Entre las plataformas 
más conocidas en la región se encuentran Uber y 
Cabify, para transporte, y Pedidos Ya, Glovo, Rappi 
y SoyDelivery, que brindan servicios de envío y en-
trega (delivery).

Al comparar el crowdworking con el trabajo a de-
manda, se advierten dos diferencias importantes. 
En primer lugar, el crowdwork puede llevarse a cabo 
en cualquier parte del mundo, mientras que el tra-
bajo a demanda es necesariamente local. Por ende, 
la conexión entre clientes y trabajadores también 
será local. Asimismo, en las plataformas de crowd-
work no es necesario el contacto personal entre un 
cliente y quien le provee el servicio solicitado, el tra-
bajo a demanda no es posible sin interacción entre 
las partes involucradas. 

15   Véanse por ejemplo, Berg, 2016; Berg et al, 2018; Huws et al, 2017; y Forde 2017. 

Características de las personas que tra-
bajan en la Gig Economy 

Como se señaló previamente, la cantidad de perso-
nas que componen la Gig Economy es muy difícil de 
estimar. Más allá de las complicaciones relativas a 
la definición y los criterios metodológicos, quienes 
participan en este tipo de actividades lo pueden 
hacer de forma total o parcial e incluso pueden re-
gistrarse en una plataforma, pero jamás aceptar un 
trabajo (Forde et al., 2017). No obstante, el rápido 
crecimiento de este sector ha llevado a los inves-
tigadores a plantearse interrogantes sobre el perfil 
de las personas que obtienen empleos a través de 
tales plataformas, cuáles son sus condiciones labo-
rales, cuánto ganan y si tienen acceso al sistema de 
protección social. En años recientes se han llevado 
a cabo encuestas con el propósito de caracterizar a 
los participantes de la Gig Economy15 y de obtener 
evidencia e información para validar –o no– los su-
puestos sobre los beneficios y los riesgos implícitos 
en estas nuevas formas de organización laboral. 

Entre los hallazgos más interesantes entre las en-
cuestas realizadas (en su mayoría, en países desa-
rrollados) sobresale la relativa juventud de las per-
sonas que trabajan en plataformas de crowdwork: 
la mayoría tiene menos de 40 años. Además, la par-
ticipación masculina es superior a la femenina y el 
nivel educativo es elevado (más del 80% posee un 
título terciario o universitario, de acuerdo con una 
de las encuestas). La mayoría de los participantes 
decidió registrarse en una plataforma para comple-
mentar los ingresos que obtiene en su ocupación 
principal. Para algunas personas (32% y 25%, según 
las encuestas de OIT y el Parlamento Europeo, res-
pectivamente) este trabajo es su principal fuente 
ingresos y, si bien valoran la posibilidad de adminis-
trar independientemente su horario de trabajo, les 
preocupa la continuidad laboral, la protección ante 
problemas de salud y la inestabilidad financiera.
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Efectos sobre las regulaciones laborales 

Si bien la Gig Economy16 ha introducido algunas in-
novaciones importantes en los mercados de traba-
jo, las relaciones laborales se parecen en muchos 
aspectos a aquellas prevalecientes en los merca-
dos independientes e informales. Por ejemplo, el 
crowdwork puede considerarse como la etapa si-
guiente del “Taylorismo”, ya que divide la produc-
ción en numerosas actividades específicas que 
se asignan a distintos trabajadores, pero con una 
escala significativamente superior a aquella imagi-
nada por Frederick Taylor en 1880, y con las tareas 
de algunos gerentes –como la asignación de acti-
vidades al personal y el monitoreo de su desempe-
ño– ejecutadas por medio de algoritmos De igual 
forma, las agencias de empleo temporal ofrecen un 
servicio parecido al de las plataformas de empleo a 
demanda (Berg et al., 2018). Uber, en particular, es 
una de las innovaciones más evidentes en cuanto 
a la administración automatizada de un servicio, ya 
que determina para una ubicación particular y un 
momento específico la disponibilidad de un con-
ductor apenas es solicitado. 

En este nuevo escenario, diversos autores han ma-
nifestado su preocupación de que la Gig Economy 
se convierte en una nueva manera de ofrecer em-
pleos de baja calidad, sin protección laboral y de se-
guridad social (De Stefano, 2016; Berg, 2016; Bensu-
sán, 2016; Cherry, 2016). En la medida en que estas 
plataformas se presenten exclusivamente como fa-
cilitadoras de contacto entre clientes y potenciales 
trabajadores, niegan la existencia de una relación 
laboral con quienes ofrecen sus servicios y habilida-
des a través de ellas. Así, las empresas que manejan 
las plataformas carecen de las obligaciones legales 
típicas de una relación laboral, como salarios míni-
mos, pago de horas extras, aportes a la seguridad 
social o la provisión de un entorno laboral seguro 
y saludable. 

16   El término gig se suele utilizar para referirse a las actuaciones ocasionales de músicos y comediantes. Por lo tanto, la ex-
presión Gig Economy se emplea para definir un esquema laboral basado en trabajadores que tienen una sucesión de empleos 
específicos.
17   En Cherry (2016) se estudian 14 acciones legales presentadas en Estados Unidos por trabajadores de diversas plataformas 
de trabajo a demanda mediante Apps y de crowdwork.   

La legalidad de este enfoque ha sido cuestionada 
en distintos países. En Estado Unidos, por ejemplo, 
las acciones legales emprendidas por conductores 
de Uber para solicitar un salario mínimo y el pago 
de horas extra ha ido cobrando impulso, al igual 
que otras acciones contra servicios de trabajo a 
demanda y de crowdwork (Cherry, 2016)17. En la Ar-
gentina se está organizando un sindicato de traba-
jadores de Pedidos Ya, Rappi y Glovo, mientras que 
los conductores de Uber convocaron a una huelga 
de alcance global para exigir mejores salarios y se-
guridad laboral.  

Entre los argumentos a favor de considerar como 
independientes este tipo de relaciones laborales 
se encuentran que los trabajadores pueden decidir 
cuántas horas trabajar, si conectarse o no a la apli-
cación y tener la posibilidad de rechazar un trabajo, 
a diferencia de los trabajadores empleados bajo los 
marcos laborales tradicionales. Asimismo, quienes 
ofrecen sus servicios a través de las plataformas 
tienen el control sobre sus herramientas de trabajo 
como teléfonos, computadores o conexiones de 
internet.  

Como contraparte, se argumenta que el grado de 
independencia no es total. La autoridad que tienen 
las plataformas sobre los empleados es mayor de lo 
que aparenta, ya que los sistemas de evaluación les 
permiten controlar el desempeño de los trabajado-
res, al proveer capacitación y establecer reglas bási-
cas para los servicios provistos. Su incumplimiento 
podría derivar en que las plataformas reduzcan, 
parcial o completamente, las ofertas de trabajo.

Los debates sobre la situación legal de los trabaja-
dores de la Gig Economy aún están lejos de termi-
nar y prosiguen las discusiones en torno a la juris-
prudencia de los distintos países, para determinar 
si estos trabajadores pueden considerarse como 
empleados formales de las plataformas o si, por 
el contrario, son trabajadores independientes que 
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venden sus servicios en el mercado (De Stefano, 
2016; Cherry, 2016). El debate legal sobre cómo de-
bería clasificarse los trabajadores de la Gig Economy 
de acuerdo con las categorías de empleo vigentes, 
probablemente esté impidiendo otra discusión 
aún más relevante: si tales categorías son las ade-
cuadas para estos tipos de trabajo o si es necesario 
diseñar un nuevo esquema que tome en cuenta 
la naturaleza independiente de estas actividades, 
pero a la vez brinde los derechos laborales básicos y 
protección contra los riesgos sociales (desempleo, 
enfermedad, vejez, accidentes laborales).

Las falencias en la protección laboral y social no son 
exclusivas de la Gig Economy, pero el advenimien-
to de esta nueva modalidad laboral está creando 
importantes desafíos para los diseñadores de po-
líticas, ya que deben generar nuevas regulaciones. 
Algunos de los problemas se asimilan a aquellos 
de las formas de empleo no convencionales, i.e. 
trabajos temporales, trabajos de medio tiempo o a 
demanda, subcontrataciones o relaciones laborales 
formales encubiertas (OIT, 2016).  Por lo tanto, la 
discusión sobre cómo mejorar las condiciones la-
borales dentro de la Gig Economy, probablemente 
debería incluirse en un debate más amplio sobre 
las regulaciones de los mercados de trabajo (De 
Stefano, 2016). 

En Europa se advierte un crecimiento de las formas 
de empleo no convencionales entre 2007 y 2015. 
La participación del empleo de medio tiempo den-
tro de la fuerza de trabajo creció de 17,5% a 19,6% y 
el empleo temporario aumentó en 23 de 33 países 
(Spasova et al., 2017). La situación en América Lati-
na es diferente puesto que los arreglos de trabajo 
no convencionales siempre han abundado. La in-
formalidad y el acceso insuficiente a la seguridad 
social han prevalecido en la mayoría de los países 
(Banco Mundial, 2019). Si bien ha habido algunas 
variaciones, la participación relativa del empleo no 
tradicional ha mantenido estable en las últimas dos 
décadas. En muchos países se observa una distri-
bución parecida a la de mediados de la década de 
1990 y de 2010. Las excepciones son Brasil y Uru-
guay, donde el porcentaje de empleos no conven-
cionales se redujo alrededor de 10% y 5%, respec-

tivamente, y en México, donde creció 5% (Apella 
y Zunino, 2018). El nivel educativo y el ingreso de 
los trabajadores que ocupan este tipo de trabajo 
muestra algunas mejoras, pero con cierto grado de 
dispersión (Apella y Zunino, 2018).

Por último, el crecimiento de las plataformas en 
América Latina podría constituir una oportunidad 
para formalizar la economía informal, ya que me-
joran la calidad de la información al recolectarla y 
almacenarla de forma centralizada. Los trabajado-
res deben registrarse en el sistema, la mayoría de 
las transacciones se efectúan a través de canales 
electrónicos formales y no en efectivo como ha-
bitualmente ocurre en los empleos informales 
(Huws, 2019; Beccaria y Maurizio, 2019). Si el efecto 
será suficientemente grande para incidir en el gra-
do de informalidad de la economía, dependerá de 
la rapidez con que crezcan y la magnitud que al-
cancen estas plataformas y de que las regulaciones 
vigentes les permitan crecer o las fuercen a utilizar 
canales informales.
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ruguay se encuentra transitando un pro-
ceso de cambio tecnológico que compar-
te algunos atributos con otros países, pero 

que también tiene diferencias importantes. Estas 
últimas parecieran tener un impacto, en cuan-
to a los efectos del cambio tecnológico sobre el 
mercado laboral, que amerita un análisis más 
pormenorizado. Al mismo tiempo, las políticas de 
formación de capital humano parecen presentar 
una realidad divergente. Por un lado, el sistema 
tradicional de educación enfrenta serias dificul-
tades para generar los resultados que la sociedad 
uruguaya necesita en términos de formación y 
desarrollo de habilidades entre las nuevas genera-
ciones. Al mismo tiempo, existen distintas iniciati-
vas que han ido ganando relevancia y visibilidad, 
que parecen tener un grado de efectividad supe-
rior y que poco a poco se difunden. Finalmente, 
el esquema regulatorio del mercado laboral y las 
políticas de protección social en Uruguay parecen 
haber adoptado una estrategia distinta a las de 
otros países que se enfrentan a los desafíos del 
surgimiento de nuevas formas de empleo. En lu-
gar de combatirlas, declarando ilegal el uso de dis-
tintas plataformas para la intermediación laboral o 
ignorarlas, permitiendo que se desarrollen en for-
ma paralela pero independiente de las actividades 
reguladas y protegidas, las autoridades uruguayas 
han enfocado sus esfuerzos en incluirlas en los 
marcos normativos existentes.

A continuación, se describe brevemente las trans-
formaciones observadas en el mercado laboral uru-
guayo, durante las últimas dos décadas, y su rela-
ción con el cambio tecnológico. La mayor parte del 
análisis incluido en esta sección se basa en Apella 
y Zunino (2017), quienes utilizan el marco concep-
tual desarrollado por Acemoglu y Autor (2011) para 
estimar las características de los trabajadores en 
Uruguay y su evolución para un período de veinte 
años. Otros estudios, como el de OPP (2017) han 
arrojado resultados similares. Asimismo, se abordan 
en detalle los siguientes aspectos: i) la presencia de 
un efecto escala que compensaría los efectos ne-
gativos de la sustitución de empleo causada por las 
innovaciones, y generaría un aumento neto en la 
demanda de trabajo; ii) polarización laboral y su im-
pacto distributivo; iii) envejecimiento de las tareas; 
iv) acumulación de capital humano, sistema edu-
cativo y desarrollo de las habilidades de los traba-
jadores; y v) regulaciones del mercado laboral y de 
las instituciones de seguridad social, al igual que su 
adaptación a los cambios que ha originado la inno-
vación tecnológica.

El aspecto más sobresaliente del mercado laboral 
uruguayo durante la década del 2000 es la rever-
sión de las tendencias negativas observadas en los 
años noventa. Buena parte de los indicadores socia-
les y laborales tuvieron un comportamiento nega-
tivo durante la década de 1990 y hasta 2002/2003, 
cuando la tasa de desempleo alcanzó su máximo 

Qué está pasando en Uruguay?

U

CAPITULO 4
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nivel, 17%. A partir de 2003, el empleo comienza a 
crecer con mayor rapidez, especialmente por el au-
mento del empleo a tiempo completo y casi todos 
los indicadores muestran una evolución favorable 
en los últimos 15 años. 

Desde 2003, el empleo viene creciendo a la par con 
el PIB per cápita, debido, en buena medida, al con-
siderable aumento de los precios de los commodi-
ties. En un contexto económico favorable, la tasa 
de empleo ha alcanzado valores récord, cercanos 
al 60% durante la década en curso. El desempleo 
también muestra una tendencia descendente en 
el mismo período e incluso llegó a su mínimo his-
tórico en 2013. Este progreso en los indicadores 
laborales ocurrió mientras se aceleraba la incor-
poración de nuevas tecnologías basadas en la au-
tomatización. Desde hace más de veinte años los 
clientes de la banca comercial pueden realizar sus 
operaciones en los cajeros automáticos y, más re-
cientemente, a través de computadoras y teléfonos 
celulares. En los supermercados es posible pesar y 
comprar productos sin la intervención del perso-
nal y el comercio electrónico viene creciendo de 
forma sistemática. Sin embargo, a pesar de todos 
estos cambios, propensos al reemplazo del trabajo 
humano, las tasas de empleo y desempleo han al-

canzado los mejores niveles de las últimas décadas. 
Esto sugiere, como se señaló en la sección anterior, 
que la relación entre la automatización del trabajo 
y la demanda de empleo no es lineal.

No obstante, en los últimos veinte años se ha modifi-
cado de forma considerable el perfil del empleo. Por 
un lado, ha habido un gran cambio en el porcentaje 
de empleo que absorben los distintos sectores de la 
economía, con una caída en el empleo industrial a 
favor del sector servicios (Gráfico 9). A mediados de 
los años noventa el 20% del empleo total le corres-
pondía a la industria, en 2015 este porcentaje había 
disminuido hasta 11,2%. Como contracara, la pro-
porción de empleados en el sector servicios creció 
de 32% a 40% durante el mismo período.

Por otro lado, Apella y Zunino (2017) muestran que 
el proceso de cambio tecnológico no ha provoca-
do un aumento del desempleo, sino un cambio 
en los perfiles de los trabajadores, acorde con las 
tareas que realizan en sus trabajos (Gráfico 10). Al 
caracterizar las ocupaciones según el tipo de tareas 
que ejecutan los trabajadores, identifican el tipo 
de actividad requerida por cada trabajo y evalúan 
su trayectoria en el tiempo, aspectos de gran rele-
vancia para cuantificar el impacto de los avances 
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tecnológico en la estructura del mercado de traba-
jo. En particular, Apella y Zunino (2017) midieron la 
intensidad con que cada tipo de tarea es llevada a 
cabo en las distintas ocupaciones, para determinar 
si las variaciones observadas son producto, al me-
nos parcialmente, del cambio tecnológico.

Los resultados sugieren que en Uruguay sí ha 
habido un cambio en los perfiles laborales, en 

términos de la intensidad de las tareas ejecuta-
das en las diversas ocupaciones: crecen las ta-
reas cognitivas, en desmedro de las manuales. 
En los últimos veinte años es posible advertir 
un incremento en la importancia relativa de las 
tareas cognitivas no rutinarias –tanto analíticas 
como interpersonales– con la consecuente dis-
minución de las tareas manuales, ya sean, o no, 
rutinarias.

Gráfico  9. Variación en la tasa de empleo por sector de actividad. 1995-2015

Fuente: Apella y Zunino (2017).
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Tales tendencias son consistentes son aquellas ob-
servadas en los países desarrollados. Sin embargo, 
a diferencia de lo ocurrido en dichos países, en 
Uruguay también ha aumentado la importancia 
relativa de las tareas cognitivas rutinarias. Este com-
portamiento implica algunos riesgos de mediano 
plazo, puesto que hay más cantidad de uruguayos 
trabajando en empleos que podrían ser reempla-
zados por la automatización. Si la diferencia obser-
vada con otros países es sólo temporal (es decir, si 
la adopción de tecnologías que sustituirán estas 
tareas ha sido más lenta, pero de todas formas ocu-
rrirá), la cantidad de trabajadores que perderá sus 
puestos de trabajo será mayor en el futuro. Este tipo 
de tareas están a cargo de trabajadores con califi-
caciones y salarios medios, lo cual significa que, en 
caso de producirse la automatización de esas activi-
dades, empeorará la distribución del ingreso.

Efecto escala y efecto 
sustitución 

Tanto la presencia como la magnitud de los efec-
tos escala y sustitución son difíciles de medir. Por 
razones metodológicas, deben evaluarse a lo largo 
de las cadenas de valor y no sólo en el ámbito de 
las firmas o de los distintos sectores productivos. 
Además, no se cuenta con series de tiempo de 
los sectores productivos, su demanda de trabajo 
y su productividad. A causa de estas limitaciones, 
en esta sección se realiza un análisis –que si bien 
es parcial– permite comprender algunos de esos 
efectos en Uruguay. En ese sentido, se analizan dos 
sectores: el de servicios financieros y el de comercio 
minorista. Se realizaron estudios cualitativos, por 
medio de entrevistas semiestructuradas a oficiales 
y trabajadores de ambos rubros. En el sector ser-
vicios financieros se tomó el caso del Banco de la 
República Oriental del Uruguay (BROU), el principal 
banco comercial del país, y para el sector de comer-
cio minorista, el de los supermercados.

En ambos casos, el análisis se concentra en el efec-
to que ha tenido la incorporación de procesos au-
tomatizados en la cantidad total de trabajadores, 

las habilidades demandadas, la educación requeri-
da a los trabajadores y los niveles de productividad.

El sector de servicios financieros

Los servicios financieros han estado a la van-
guardia de las innovaciones tecnológicas en los 
últimos años. La automatización bancaria se en-
cuentra entre los mayores desafíos que enfrenta el 
sector. Sus clientes prefieren llevar a cabo las tran-
sacciones financieras a través de internet, en vez 
de concurrir a una sucursal. La disponibilidad de 
dispositivos móviles, junto con conexiones a inter-
net cada vez más masivas y rápidas, simplifican la 
realización de transacciones que solían hacerse en 
las sucursales bancarias. La apertura de cuentas, 
la obtención de tarjetas de débito y crédito, las 
transferencias a terceros e incluso la obtención de 
préstamos, pueden llevarse a cabo de forma rápi-
da y segura desde un dispositivo móvil (EY, 2016). 
Al igual que los demás cambios tecnológicos, este 
comprende amenazas, pero también oportunida-
des. Por una parte, la demanda de trabajadores 
para la atención al cliente en persona debería 
disminuir; por otra, el hecho de que los usuarios 
realicen sus transacciones financieras a través de 
dispositivos electrónicos genera información que 
podría ser utilizada para desarrollar nuevas líneas 
de negocio (Accenture, 2016). Por ejemplo, podría 
aumentar la demanda de trabajadores para proce-
sar dicha información.

La reducción de costos que resulta de los cambios 
tecnológicos en curso también posibilita el surgi-
miento de nuevos competidores en los servicios 
de intermediación financiera. Estos son conocidos 
como FinTech, término que surge de unir las pri-
meras sílabas de las palabras en inglés financial y 
technology (tecnología financiera). Este tipo de 
compañías se dedican a la intermediación financie-
ra y brindan sus servicios (depósitos, transferencias 
y préstamos, entre otros) únicamente en internet. 
Como es de esperarse, las FinTech maximizan el 
uso de las herramientas de inteligencia artificial y, 
además de la interacción con los clientes, han auto-
matizado sus procesos internos (Hayward y Pollari, 
2015). Estos nuevos proveedores, que ofrecen sus 
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servicios a un costo menor que los bancos tradi-
cionales, promueven la competencia en el sector. 
Los bancos comerciales tienen a su favor una red 
de contactos personales y virtuales, pero deberán 
ofrecer servicios que les permitan competir con las 
nuevas empresas.

En este contexto, las actuales tendencias del sector 
financiero global incidirán en la cantidad y el tipo 
de trabajadores requeridos, en sus calificaciones y 
en las nuevas tareas que necesitará el sector banca-
rio. La demanda de trabajadores para las tareas de 
atención al cliente decrecerá, en términos relativos, 
a medida que los servicios virtuales vayan sustitu-
yendo a la atención in situ al cliente. No obstante, 
debe considerarse que el declive en los costos de 
producción posibilitará la oferta de servicios finan-
cieros más baratos, lo que, a su vez, dependiendo 
de la elasticidad de la demanda, podría reducir 
los precios e incrementar la cantidad potencial 
de clientes y de transacciones. De esta manera, el 
crecimiento en la escala del negocio podría contra-
rrestar el efecto sustitución provocado por la tec-
nología. Esto se explica porque el efecto escala que 
surge de la mayor productividad laboral, se traduce 

18   La productividad laboral aparente es un indicador que puede definirse como la razón entre el producto que se genera en 
un momento determinado y la cantidad de personas empleadas.

en una caída del precio de los servicios y en un ma-
yor nivel de actividad en el sector.

En Uruguay, la producción del sector de interme-
diación financiera –que concentró 4% del PIB en 
2016– creció a gran velocidad durante el período 
2009-2016, acumulando un incremento de 75% en 
siete años (Gráfico 11). En cambio, el empleo en el 
rubro financiero cayó durante los años noventa, 
pero se recuperó con rapidez y, a pesar de la cre-
ciente automatización del sector, se incrementó un 
7% entre 2009 y 2013, para después estabilizarse. La 
productividad aumentó a un ritmo aún mayor, ya 
que la productividad laboral aumentó un 63% en el 
período bajo análisis18.

El empleo en el sector bancario privado retrocedió 
casi 10% entre 2009 y 2016, pero se mantuvo esta-
ble en el sector público. Por el contrario, la cantidad 
de trabajadores en instituciones no bancarias cre-
ció 26% en el mismo período por lo que más que 
compensó la disminución del rubro bancario. De 
esta manera, las instituciones no bancarias pasaron 
a ser las principales empleadoras dentro del sector. 
El aumento en la producción de servicios de inter-

Empleo Producción intermediación financiera Productividad aparente del trabajo

Gráfico 11. Producción, empleo y productividad en el sector financiero. 2009-2016

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base de datos del Banco Central del Uruguay y el Banco de Previsión Social.
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mediación financiera se relaciona estrechamente 
con el hecho de que las mejoras de productividad 
en el sector no han modificado significativamente 
el nivel de empleo. Esto sugiere que las ganancias 
se deben, en buena medida, a innovaciones tecno-
lógicas

Los datos de la Encuesta Continua de Hogares 
(ECH) permiten analizar un período más largo, aun-
que de forma menos exhaustiva. Desde comienzos 
de los años 2000, se viene incrementando el nivel 
educativo promedio de los trabajadores del sector 
financiero. La proporción de personas con estudios 
universitarios completos ha crecido significativa-
mente: desde 19% hasta 29%, mientras que los tra-
bajadores con nivel educativo medio y bajo se han 
reducido en 4 puntos porcentuales (Gráfico 13). 
Esta variación sugiere que los trabajadores con ma-
yores logros educativos están sustituyendo a los de 
baja y mediana calificación, lo cual sería consistente 
con el proceso de cambio que atraviesa el sector.

El Banco de la República Oriental del Uruguay 
(BROU) es la institución comercial de mayor anti-
güedad y tamaño del país. La banca comercial uru-
guaya está compuesta por el BROU y otros nueve 
bancos privados. De acuerdo con información de 

la Superintendencia de Servicios Financieros del 
Banco Central del Uruguay (Tabla 1), en 2016 el 
BROU absorbía el 37% de los préstamos al sector 
no financiero y el 48% de los depósitos. Estos da-
tos reflejan la relevancia del BROU en el mercado 
bancario.

Durante la última década, el BROU ha mejorado y 
diversificado sus canales de atención al cliente, a 
fin de anticiparse y dar respuesta a las crecientes 
exigencias de su clientela, y también como estrate-
gia de mercado. La atención al cliente en persona 
sigue ofreciendo algunos servicios básicos, pero ha 
habido un considerable incremento de la atención 
virtual por medio de cinco canales: eBROU y App-
BROU (banca electrónica), banca telefónica, Red-
BROU (cajeros automáticos) y las correspondientes 
instituciones financieras (redes de pagos y cobros a 
través de terceros).

En el Gráfico 14 puede verse cómo ha evoluciona-
do la adopción de dichas tecnologías. Desde 2008, 
la banca electrónica ha crecido a un ritmo cons-
tante. Entre las puntas del período bajo estudio, el 
BROU ha más que duplicado la emisión de tarjetas 
de débito y crédito RedBROU y la cantidad de usua-
rios de eBROU ha crecido casi 10 veces.

Bancos privados Bancos públicos Otras instituciones

Gráfico  12. Empleo en el sector financiero (aportantes al Banco de Previsión 
Social). 2009-2016

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base de información del Banco de Previsión Social.
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El Banco también ha ampliado su servicio de mini 
terminales. El número de cajeros automáticos se 
ha incrementado, especialmente los denominados 
mini cajeros. Estos están disponibles desde 2014 en 
una red de corresponsales, mantenida por el BROU 
a través de dos empresas de recolección de pagos 
y cobranzas: ABITAB y REDPAGOS. Con esta opera-
toria el número de cajeros automáticos pasó de 414 
en 2008 a 5.217 en 2016, es decir, un crecimiento 
de 1.160%.

En 2010, el BROU lanzó la aplicación AppBROU 
para acceder a la banca electrónica (eBROU) en 
los dispositivos móviles. Tanto desde eBROU como 
de AppBROU, los clientes pueden completar ope-
raciones que antiguamente sólo podían realizarse 
acudiendo a una sucursal. El Gráfico 15 muestra la 
evolución de la cantidad de clientes de eBROU y 
AppBROU, cuya tendencia creciente entre 2010 y 
2014 se acelera en 2015. Este aumento no provie-
ne de la tecnología, aunque lo ha facilitado, sino 

Primario completo / 
secundario incompleto

Secundario completo / 
Universitario incompleto

Universitario completo

Gráfico  13. Personas empleadas en el sector de servicios financieros por nivel 
de calificación. 2001-2016

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base de la Encuesta Continua de Hogares.
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Tabla 1. Estructura del mercado bancario. 2012-2016

2012 2013 2014 2015 2016

Crédito (% PIB) 23% 23% 26% 26% 27%

Participación de mercado

          BROU 40% 38% 39% 38% 37%

          Banca Privada 60% 62% 61% 62% 63%

Depósitos (% PIB) 48% 46% 51% 54% 56%

Participación de mercado

          BROU 47% 47% 47% 45% 48%

          Banca Privada 53% 53% 53% 55% 52%

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base del Banco Central del Uruguay.
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de cambios regulatorios19. No obstante, satisfacer 
las exigencias, cada vez mayores, de los clientes 
ha sido posible debido a los cambios tecnológicos 
que el banco empezó a introducir hace unos años.

La implementación de estos productos y proce-
sos de innovación no ha afectado la demanda de 
empleados por parte del BROU. De acuerdo con 
entrevistas realizadas a distintos funcionarios del 
Banco, el aumento exponencial en las transaccio-
nes y en los clientes tuvo su origen en incrementos 
de productividad, sin afectar el nivel de empleo. De 
hecho, la cantidad de trabajadores prácticamente 
no ha variado: 4.033 en 2008 y 4.030 en 2016. Tal 
estabilidad es producto de los acuerdos celebrados 
entre la firma y el sindicato para evitar caídas abrup-
tas en el nivel de empleo.

Por el contrario, ha habido un importante despla-
zamiento en las tareas que desempeñan los traba-
jadores: de tareas rutinarias a otras que requieren 
aptitudes cognitivas y tecnológicas más sofistica-
das. Se prevé que está tendencia se mantenga en 

19  La Ley 19.210 (denominada Ley de Inclusión Financiera) promulgada el 9 de mayo de 2014 y conocida como “Ley de 
acceso de la población a servicios financieros y promoción del uso de medios de pago electrónico” regula y promueva de-
terminadas transacciones económicas. Los artículos 10 y 12 de la ley establecen que “el pago de remuneraciones y toda otra 
partida en dinero que tengan derecho a percibir los trabajadores […] deberá efectuarse a través de acreditación en cuenta en 
instituciones de intermediación financiera o en instrumento de dinero electrónico […]”

el futuro, que algunas posiciones desaparezcan y se 
creen otras, en las que valores como la adaptabili-
dad al cambio y a las particularidades de las relacio-
nes humanas sean cruciales. 

Las transformaciones implementadas han gene-
rado la necesidad de brindar y mejorar la capaci-
tación de los trabajadores, relativa a todos los pro-
ductos y servicios de los segmentos que manejan. 
Asimismo, se ha buscado eliminar la duplicación de 
tareas e incrementar la eficiencia, sin dejar de lado 
las particularidades de cada área.

En resumen, el caso del BROU –aunque no permite 
obtener conclusiones definitivas sobre lo que está 
ocurriendo en el mercado de los servicios finan-
cieros con la adopción de las nuevas tecnologías 
basadas en la automatización– es un ejemplo que 
vale la pena explorar. Este banco no solo tiene una 
participación mayoritaria en el mercado, en mate-
ria de facilidades de crédito y de depósitos, sino 
que también ha realizado notables esfuerzos por 
digitalizar su operatoria, lo cual ha incrementado 

ATM Mini ATM Buzoneras Terminal Web Tarjetas Red BROU Usuarios eBROU

Gráfico 14. BROU: implementación de nuevos servicios. 2009-2016

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base de los informes anuales del BROU.
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significativamente la productividad, sin reducir la 
demanda de empleo. La evidencia disponible no 
ha permitido establecer la presencia de los efec-
tos escala, o sustitución, como consecuencia de 
las nuevas tecnologías productivas incorporadas 
por el BROU. El nivel de empleo no ha caído, pero 
es atribuible a los acuerdos alcanzados por la insti-
tución y los sindicatos. Es un hecho que, de todas 
maneras, los trabajadores deberán reconvertirse 
para el nuevo contexto productivo del mercado 
de servicios financieros. No sólo ha cambiado el 
grado de calificación promedio del sector, debido 
a la mayor demanda de trabajadores con estudios 
universitarios completos, sino que dentro del BROU 
también ha crecido la demanda de nuevas habili-
dades, necesarias para ejecutar tareas cognitivas no 
rutinarias complementarias a los instrumentos de 
intermediación digital.

El sector de comercio minorista 

La automatización de las transacciones y los proce-
sos podría incidir en la esencia del negocio mino-
rista y conducir a cambios, tanto en las relaciones 
con los clientes como en los procesos internos de 

20   La Federación Internacional de Robótica estimó que en 2018 se venderían 35 millones de robots para ser utilizados en el 
sector servicios (Accenture, 2016). En 2015, esta cifra fue de apenas 152.400 unidades. 

las empresas. Al igual que en el sector financiero, 
los procesos de automatización pueden implicar la 
pérdida de empleos, pero también un incremento 
en la magnitud de los negocios. Si ambos efectos 
se producen de forma simultánea la composición 
de la demanda de trabajo podría modificarse con-
siderablemente (Deloitte, 2018).

La mayoría de los trabajadores del rubro minorista, 
incluidos aquellos de los supermercados, ejecutan 
tareas rutinarias manuales que solo requieren ha-
bilidades cognitivas básicas, cuyo riesgo de enve-
jecimiento ante cambios tecnológicos es elevado. 
Tal es el caso de los cajeros, ya que la tecnología 
permite que los consumidores puedan pagar sus 
compras prácticamente sin asistencia de personal. 
Asimismo, gran parte de los trabajadores de los su-
permercados son repositores de mercadería. En el 
futuro cercano, con la ayuda de robots y de sen-
sores, la demanda por dicha tarea podría reducirse 
drásticamente20. 

La automatización de las operaciones minoristas 
permite obtener y registrar información sobre los 
consumidores y sus preferencias. Las tiendas mino-

eBROU

Ley de Inclusión financiera

appBROU

Gráfico 15. Evolución (en miles) de la cantidad de clientes de eBROU y AppBROU. 
Años 2010-2017

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base de los informes anuales del BROU.

0

100

200

300

400

500

600

700

800

900

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017



Justo a tiempo46

ristas podrían usar esa información para mejorar la 
identificación de sus consumidores de acuerdo con 
sus preferencias, lo que a su vez aumentaría la de-
manda de trabajo en otras áreas del sector. En parti-
cular, podría crecer la demanda de trabajadores es-
pecializados en el análisis de información referida a 
los consumidores. El procesamiento de dicha infor-
mación requiere personal capacitado en el manejo 
de grandes bases de datos, ya que probablemente 
se haga más extendido el uso de modelos de pro-
nóstico en el sector minorista (Manyika et al., 2017).

Estos procesos se ven reforzados por el creciente 
acceso de la población a las tecnologías móvi-
les que permiten obtener información y comprar 
bienes por internet. En efecto, un porcentaje cada 
vez mayor de la población prefiere hacer sus com-
pras en linea, en vez de en una tienda. El comercio 
electrónico ofrece un mejor entendimiento de los 
patrones de consumo de los clientes y también re-
presenta una oportunidad para incrementar la es-
cala de negocios, al reducir las barreras de entrada 
y llegar a sectores de la población donde las tiendas 
tienen dificultades para instalarse.

21   Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, España, Finlandia, Francia, Grecia, Italia, Holanda, Noruega, Reino Unido, Suecia y 
Suiza.

En este sentido, la automatización generalizada 
de la compra y venta de bienes facilita el ingreso 
de nuevos actores que pueden competir con las 
compañías tradicionales del sector. Aun cuando 
la tecnología disponible implicaría la desaparición 
de tiendas minoristas, podrían surgir nuevos mo-
delos de negocio que prácticamente no requieran 
personal. Ejemplos de estos nuevos modelos se 
observan en la venta de libros y de mobiliario. Bu-
ghin et al. (2018) identifican para Estados Unidos 
y para algunos países de Europa Occidental21 un 
crecimiento del 5% en el empleo total del sector 
minorista durante el período 2005-2016.

En Uruguay, la producción del sector comercial cre-
ció 56% entre 2007 y 2017 (Gráfico 16). Debido a 
que el empleo se mantuvo inalterado en el mismo 
período, la producción y la productividad del sector 
tuvieron una evolución similar.

Sin embargo, el empleo del sector de comercio 
minorista ha experimentado algunos cambios en 
cuanto a las tareas involucradas en cada trabajo. 
El Gráfico 17 muestra la variación en la intensidad 

Empleo Producción del sector comercio minorista Productividad aparente del trabajo

Gráfico 16. Empleo, producción y productividad laboral aparente del sector 
comercial minorista. 2007-2017

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base de información del Banco Central del Uruguay y la Encuesta Continua de Hogares.
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de tareas del sector minorista entre 2003 y 2016. El 
mayor crecimiento se advierte en la importancia 
de las tareas cognitivas rutinarias, seguido por el 
de las tareas cognitivas no rutinarias. En tercer lu-
gar, se ubicó el incremento de las tareas manuales 
rutinarias. Como contraparte, se redujo la partici-
pación de las tareas manuales no rutinarias y, en 
menor medida, de las tareas cognitivas interper-
sonales no rutinarias. Este abrupto aumento en las 
tareas cognitivas rutinarias podría obedecer al fac-
tor escala, ya que el rubro minorista ha atravesado 
una rápida expansión en dicho período.

Varios supermercados han incorporado sistemas 
de autogestión, incluidas las balanzas y cajas 
electrónicas. El objetivo principal, de acuerdo con 
representantes de la industria, fue reducir costos, 
mejorar la productividad laboral e incrementar la 
seguridad y la transparencia. Las inversiones rea-
lizadas para adoptar estas innovaciones tecnoló-
gicas han incluido, por un lado, la compra de ma-
quinaria y equipamiento –hardware y software– y, 
por otro, la adquisición de licencias. Los sistemas 
de auto pago surgieron con la Ley de Inclusión 

Financiera de 2014, que expandió con rapidez la 
cantidad de uruguayos con acceso a medios de 
pago electrónicos. Las estimaciones indican que, 
en 2015, el 25% de la facturación se efectuaba a 
través de medios electrónicos en los supermerca-
dos de la Asociación de Supermercados Unidos 
(ASU). En 2018 este porcentaje ascendía a 70%. 
Este cambio en el comportamiento de los con-
sumidores ha impulsado la adopción de sistemas 
de auto pago. En la actualidad, 20% de los pagos 
realizados en el sector minorista son autogestio-
nados.

En cuanto al impacto en la demanda de empleo, 
esta tecnología aún no posee la antigüedad sufi-
ciente para evaluarla con precisión. No obstante, 
representantes de la industria esperan una caída 
significativa en la demanda de trabajo para realizar 
tareas rutinarias –tanto manuales como cogniti-
vas– y un aumento en la demanda de profesionales 
especializados en el manejo de estas nuevas tecno-
logías, en análisis de datos y en identificar patrones 
de consumo.

Manuales rutinarias Cognitivas rutinarias
Cognitivas no rutinarias (analíticas) Cognitivas no rutinarias (interpersonales) Manuales no rutinarias

Gráfico 17. Variación en la intensidad de las tareas del sector minorista. 
2003-2016

Fuente: Aboal et al. (2019) sobre la base de la Encuesta Continua de Hogares y O*NET.
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Polarización de la fuerza 
laboral e impacto distributivo 

En las secciones anteriores se advierte que la evi-
dencia empírica disponible no refleja una caída 
de la demanda laboral en Uruguay, ni en términos 
agregados ni en los sectores de comercio minoris-
ta y de servicios financieros. El análisis efectuado 
sí concluye que han ocurrido cambios en la com-
posición del empleo, con un incremento en la de-
manda por ciertos tipos de tareas, en desmedro 
de otras. En este sentido, es interesante indagar si 
dichos cambios son consistentes con el fenómeno 
denominado polarización laboral y si han tenido al-
gún efecto sobre la distribución del ingreso.

La medición empírica de la polarización laboral im-
plica ordenar las ocupaciones de acuerdo con su 
ingreso o nivel de calificación. En este libro, se abor-
da el análisis de la hipótesis de polarización a partir 
de dos enfoques complementarios que emplean 
estrategias diferentes para ordenar las ocupaciones 
sobre la base del nivel de calificación requerido: la 
primera estrategia utiliza los salarios medios para 
estimar la polarización, mientras que la segunda 
mide la preponderancia de cada tipo de tarea en 
los distintos trabajos.

En la primera estrategia, la correlación entre el sala-
rio y los años de educación (aproximación al nivel 
de habilidades) no sólo es significativa y positiva, 
sino también ordinalmente estable. La literatura 
suele tomar el salario medio como variable para 
ordenar las ocupaciones y analizar variaciones en la 
estructura ocupacional (Autor y Dorn, 2009; Goos 
et al., 2014). Más aún, se supone que el salario por 
hora representa una buena aproximación a la pro-
ductividad promedio de las ocupaciones que –a su 
vez– se asocian positivamente con el grado de cali-
ficación de los trabajadores.

22   Si bien las ocupaciones suelen agruparse en percentiles de salario por hora, el análisis en este informe se basa en 40 in-
tervalos. Este menor número de categorías se explica por el hecho de que la información de la Encuesta Continua de Hogares 
para el período no permite monitorear las ocupaciones con ese nivel de desagregación. La Encuesta utiliza el Código ISCO a 
tres dígitos, lo cual permite analizar un total de 132 ocupaciones. 
23   Agrupar las ocupaciones en tres categorías excluyentes limita el análisis, ya que, en mayor o menor medida, todas las 
ocupaciones involucran distintos tipos de tareas. En ese sentido, esta clasificación necesariamente requiere identificar la tarea 
más relevante en cada caso. Sin embargo, esto significa que las ocupaciones caracterizadas de determinada manera también 
podrían ser intensivas en otro tipo de tareas. Esta estrategia de agrupamiento, i.e., construyendo estadísticos que resuma el 
contenido promedio de tareas de cada una de las categorías, se detalla en el Anexo del documento.

Según la definición y la metodología propuestas, 
las ocupaciones son rankeadas según el salario 
promedio por hora del año inicial del período bajo 
estudio y agrupadas en cuarenta intervalos (40 
cuarentiles)22.Una vez rankeadas las ocupaciones, 
se calcula el cambio de la participación en el em-
pleo de cada cuarentil ocupacional a lo largo del 
período 2003-2017. La hipótesis de polarización 
es consistente con un crecimiento simultáneo en 
la participación relativa de ocupaciones con alta y 
baja productividad dentro del mercado de trabajo, 
mientras que se reduce el peso de las ocupaciones 
de productividad media.

Otra alternativa para analizar la incidencia poten-
cial de un proceso de cambio no neutral es aquella 
desarrollada por Bussolo et al. (2018). Sobre la base 
del marco conceptual propuesto por Acemoglu y 
Autor (2011), los autores clasifican las ocupaciones 
en tres categorías: intensivas en tareas rutinarias, 
intensivas en tareas cognitivas no rutinarias e inten-
sivas en tareas manuales no rutinarias23.

La principal fuente de información utilizada es la 
Encuesta Continua de Hogares, cuyos datos se 
complementan con los de la base de datos O*NET 
que brinda información referida a las tareas que 
comprende cada ocupación.

El Gráfico 18 muestra que las ocupaciones, cuyo 
salario por hora en 2003 era más alto son aquellas 
con el mayor incremento de su participación en el 
empleo durante el período 2003-2017. Además de 
la tendencia creciente de las ocupaciones de alta 
productividad, el gráfico da cuenta de otro aspecto 
relevante. La relación entre el cambio en la partici-
pación laboral y el nivel inicial de productividad (sa-
lario por hora) en vez de ser lineal, es una curva con 
forma de J. En otros términos, la participación en 
el empleo de ocupaciones con baja productividad 
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se mantiene estable (con una variación cercana a 
cero), decrece para las ocupaciones del segmen-
to de productividad medio-bajo y aumenta para 
aquellas con productividad media y alta.

El enfoque empírico basado en el segundo esque-
ma metodológico presenta evidencia que confirma 
el incipiente proceso de polarización laboral que 
está ocurriendo en el mercado de trabajo de Uru-
guay. Las ocupaciones intensivas en tareas cogniti-
vas no rutinarias24 (relacionadas con altos niveles de 

24   Este grupo incluye ocupaciones como gerentes de operaciones, enfermeras y parteras, profesionales de la medicina, 
biología, agronomía, biología, veterinaria, farmacia, contabilidad, administración de empresas, programadores y analistas de 
sistemas.
25   Este grupo comprende ocupaciones como porteros, guardias de seguridad, costureras/os, tejedoras/es, bordadoras/es, 
secretarias/os, empleados de oficina, taquigrafistas y operarios de maquinarias y herramientas.
26   Este grupo incluye ocupaciones como la de mineros/as, operarios de plantas de procesamiento de minerales, modelos 
de la industria de la moda y otros, funcionarios de instituciones de hacienda y seguridad social, conductores y operadores de 
controles de trenes.

calificación y de salarios) muestran un fuerte creci-
miento en su participación dentro del mercado de 
trabajo durante el período analizado (Gráfico 19). A 
la vez, se registra un descenso de las ocupaciones 
intensivas en tareas rutinarias25, asociadas con ni-
veles medios de calificación y de salarios, mientras 
que las ocupaciones intensivas en tareas manuales 
no rutinarias26, caracterizadas por bajos salarios y un 
menor grado de calificación, exhiben un leve incre-
mento en su participación relativa en el empleo. 

Recuadro 4. La base de datos O*NET 

La información sobre las habilidades y contenidos de tareas de las distintas ocupaciones utilizada para el 
análisis en esta sección se origina en O*NET. Desde 2003, en la base O*NET se han compilado datos de 
Estados Unidos para cerca de 1000 ocupaciones, de acuerdo con la Clasificación Ocupacional Uniforme 
(COU) que hasta este año (2019) se actualizaba de forma periódica. Esta base es la sucesora del Diccionario 
de Títulos Ocupacionales (DOT por sus siglas en inglés) que ha quedado en desuso. O*NET se inició en 1998 
a partir de la base de códigos de la Occupational Employment Statistics y recién en 2003 se empezó a usar 
la COU. Por tal motivo, las mediciones relativas a las tareas son consistentes a partir de ese año. Para medir 
las tareas incluidas en cada ocupación, se emplea la metodología propuesta por Acemoglu y Autor (2011) 
que utiliza cuatro grupos de datos de O*NET: habilidades, actividades de trabajo, contexto laboral y capa-
cidades. Cada uno de ellos contiene descriptores que pretenden medir, usando una escala de importancia, 
el nivel –o la extensión– de la actividad. Por lo tanto, los datos provenientes de O*NET para 2003 y 2018 se 
utiliza para clasificar las ocupaciones según las tareas que ejecutan los trabajadores.

Para estimar el contenido de tareas de cada ocupación, los elementos de cada tarea proveniente de O*NET 
se asignan a la clasificación por ocupaciones incluida en las encuestas de hogares de Uruguay. En general, 
cada país cuenta con su propia versión de la Clasificación Internacional Unificada de Ocupaciones (CIUO) 
o, en aquellos donde se utiliza una clasificación nacional, se toma un equivalente de las CIUO. Las clasifi-
caciones empleadas en las distintas encuestas de hogares son los códigos CIUO 2008, CIUO 88 y Cota 70.

En este estudio se supone que las características que describen a cada ocupación en Uruguay son similares 
a aquellas prevalecientes en Estados Unidos. Este seguramente no sea el caso y, por ende, los resultados 
estarán sesgados. Sin embargo, es hasta el momento la única fuente para ese tipo de información. El Mi-
nisterio de Trabajo y Seguridad Social de Uruguay ha iniciado el proceso de diseñar y relevar una encuesta 
similar a nivel local, lo que permitirá, tanto a fines analíticos como para definir y diseñar programas de 
capacitación, mejorar en forma sustantiva la pertinencia de esta discusión.
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Estos hallazgos son consistentes con aquellos ob-
tenidos utilizando los ingresos laborales como va-
riable proxy de la productividad. En ambos casos, la 
demanda de trabajo pareciera haberse mantenido 
estable para los trabajadores de baja productivi-
dad, reducido para quienes se ubican en el tramo 
medio de la distribución e incrementado para las 
ocupaciones con altos niveles de productividad o 
alto grado de calificación. Este cambio de patrón 
en el mercado laboral podría generar dificultades 
para los trabajadores con nivel educativo secun-
dario y, por lo tanto, consecuencias distributivas 
importantes. 

Sin embargo, al igual que para los resultados ob-
tenidos con el primer enfoque metodológico, las 
variaciones observadas en la participación relativa 
no son grandes. Es decir, aunque la tendencia en 
el mercado de trabajo tiene puntos en común con 
la de los países desarrollados, la magnitud de las 
variaciones indica que aún es prematuro hablar de 
polarización laboral. En efecto, la evidencia recaba-

27   Según el World Development Report (2016), países como Austria, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia y el Reino 
Unido, entre otros, han experimentado altos niveles de polarización de su fuerza laboral, con un incremento simultáneo en la 
participación laboral de los trabajadores con alta y baja capacitación y una caída en el porcentaje de trabajadores con califica-
ciones medias.

da podría estar sugiriendo la presencia de un pro-
ceso de polarización laboral incipiente, que podría 
tardar décadas en materializarse. Dichos indicios 
son consistentes con la hipótesis de cambio técni-
co no neutral y podrían estar reflejando las prime-
ras señales de un proceso de polarización laboral 
que se asemeja al de los países desarrollados.

Estos cambios observados en la demanda de tra-
bajo de Uruguay, junto con aquellos en los perfiles 
laborales, las tareas ejecutadas por los trabajadores 
y las habilidades que dichas tareas requieren se 
vinculan con la creciente importancia de las tareas 
cognitivas no rutinarias en todos los sectores de la 
economía. La transformación en las tareas y habili-
dades necesarias ha sido más lenta en Uruguay y 
otros países de la región que en las economías más 
avanzadas (Apella y Zunino, 2019)27. En efecto, las 
tareas cognitivas rutinarias siguen representando 
una proporción importante de las actividades co-
tidianas de los trabajadores. De acuerdo con Apella 
y Zunino (2017) la mayor lentitud en este proceso 

Gráfico 18. Cambio de la participación 
en el empleo según cuarentiles de 
salario por hora (suavizada), 2003-2017

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la 
Encuesta Continua de Hogares.
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Gráfico 19. Cambio de la participación 
en el empleo por categoría 
ocupacional, 2003-2017

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la 
Encuesta Continua de Hogares.
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de adaptación se podría explicar por un efecto de 
“precios relativos”: para las empresas el costo de ad-
quirir nuevas tecnologías de producción es mayor 
que el costo por trabajador.

Si bien la evidencia no es contundente, hay señales 
que insinúan la presencia de un incipiente proce-

so de polarización laboral. Estas cobran relevancia 
debido al impacto que pueden tener en la distri-
bución del ingreso, ya que, en términos relativos, 
ha caído la demanda por ocupaciones de produc-
tividad media y baja, y aumentado la de aquellas 
con alta productividad. La teoría señala que este 
cambio en la demanda –junto con un cambio 

Gráfico 20. Distribución de salarios, 2003 y 2017

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la Encuesta Continua de Hogares.
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Gráfico 21. Distribución de ingresos laborales, 2003 y 2017

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la Encuesta Continua de Hogares.
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de la oferta laboral que produzca un crecimiento 
pausado de la cantidad de trabajadores altamente 
calificados y con calificaciones medias y bajas que 
pasan a competir por los empleos de baja produc-
tividad– podría ocasionar un aumento en la des-
igualdad de los ingresos laborales debido al mayor 
ritmo de crecimiento de los salarios más elevados.

La evidencia de Uruguay refleja que el crecimiento 
en términos reales del salario entre 2003 y 2017 ha 
sido positivo, mientras que la desigualdad ha caído 
drásticamente durante los mismos años. Los Gráfi-
cos 20 y 21 muestran la distribución de salarios e 
ingresos laborales mensuales para el período 2003-
2017. En cuanto a la distribución, el Coeficiente de 
Gini para los salarios se redujo de 0,48 a 0,40 entre 
2003 y 2017 mientras que la de los ingresos labo-
rales (incluidos trabajadores independientes y em-
pleadores) cayó desde 0,44 hasta 0,36.

En cuanto a la evolución de los salarios de las dis-
tintas ocupaciones, caracterizadas según las tareas 
que incluyen, la Tabla 2 muestra que, en promedio, 
las tareas de mayor intensidad manual –rutinarias y 
no rutinarias– reciben una paga menor que las ta-
reas rutinarias con mayor intensidad cognitivas. No 
obstante, estas diferencias se han acortado en los 
últimos quince años, lo cual estaría reflejando una 
mejora en los salarios de las ocupaciones de menor 
calificación, consistente con la hipótesis de pola-
rización. Por su parte, las ocupaciones clasificadas 

28   Véase el Anexo II para una discusión metodológica.

como cognitivas no rutinarias-analíticas son aque-
llas con la mayor diferencia positiva que, además, se 
ha incrementado con respecto a la categoría de re-
ferencia (rutinaria cognitiva) en 2017. En el caso de 
las ocupaciones cognitivas no rutinarias-interper-
sonales, el salario promedio pasa a ser mayor que 
el de la categoría de referencia entre 203 y 2017. 
Las variaciones son muy pequeñas (al igual que la 
significancia estadística en todos los casos), pero 
parecieran concordar con los indicios de polariza-
ción comentados previamente, ya que los salarios 
de ambos extremos de la distribución crecieron a 
una tasa mayor que aquellos del medio (i.e. ocupa-
ciones intensivas en tareas cognitivas rutinarias).

Un enfoque complementario y a la vez más riguro-
so, para esta discusión consiste en medir las varia-
ciones en los ingresos laborales de distintos grupos. 
Como puede verse en el Gráfico 22, durante el pe-
ríodo 2003-2017, el ingreso creció sistemáticamen-
te más rápido para los grupos ubicados en la parte 
baja de la distribución. Este enfoque, además, per-
mite descomponer los cambios para distinguir la 
porción atribuible al cambio tecnológico de aque-
lla atribuible a los retornos del trabajo.

Este análisis empírico, basado en Fortin, Firpo y 
Lemieux (2011)28, permite desagregar los ingresos 
laborales y estimar las porciones imputables a los 
cambios en: i) las características observables de los 
trabajadores, incluidas las categorías ocupacionales 

Tabla 2. Salario promedio de cada categoría ocupacional como porcentaje del 
salario de las ocupaciones intensivas en tareas cognitivas rutinarias (CR)

Tipo de tarea 2003 2017

Cognitiva rutinaria (CR) 1 1

Manual rutinaria (MR) 0.65 0.70

Cognitiva no rutinaria-analítica (CNRA) 1.56 1.71

Cognitiva no rutinaria-interpersonal (CNRI) 0.91 1.10

Manual no rutinaria (MNR) 0.71 0.85

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la Encuesta Continua de Hogares y O*NET.
Nota: las ocupaciones se clasifican según la intensidad de las tareas involucradas.
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según las tareas que involucra (denominado habi-
tualmente efecto composición); y ii) el retorno de 
dichas características sobre los salarios (usualmente 
llamado efecto estructura salarial). 

Los resultados del análisis muestran que los incre-
mentos en los salarios reales entre 2003 y 2017 fue-
ron más fuertes en la parte baja de la distribución 
y más débiles en el extremo opuesto, lo que se tra-
dujo en una reducción de la desigualdad salarial. La 
mayor parte de esta variación obedece a un efecto 
en los retornos, es decir, en los salarios individua-
les. El efecto composición –que refleja el impacto 
del cambio tecnológico– parece ser muy tenue. En 
otros términos, los cambios en las características 
de los trabajadores prácticamente no han incidido 
en los cambios salariales de ninguno de los grupos 
ocupacionales bajo estudio.

En resumen, el mercado laboral de Uruguay puede 
estar experimentando la etapa inicial de un proceso 
de polarización que podría acelerarse si los cambios 
tecnológicos que permiten reemplazar tareas cog-

29  Véase Amarante, Arim y Yapor (2016).
30   En julio de 2007, se puso en marcha una reforma que introdujo impuestos a los ingresos y que tuvo un efecto directo en 
los trabajadores ubicados en la parte alta de la distribución de salarios.

nitivas rutinarias son implementados con mayor ra-
pidez en el futuro. Los efectos sobre la distribución 
del ingreso aún son limitados. Los retornos de los 
empleos con una mayor incidencia de tareas que 
requieren habilidades medias parecieran haberse 
reducido, en términos relativos, pero este efecto es 
muy débil y no compensa el efecto de otros cam-
bios ocurridos en los últimos 15 años, que han pro-
vocado una mejora considerable en la distribución 
del ingreso29. Junto con el vigoroso crecimiento 
económico del período estudiado, los salarios en 
Uruguay se vieron afectados por numerosos cam-
bios institucionales, como el incremento de salario 
mínimo, la creación de los consejos salariales y las 
reformas en los sistemas impositivo y de salud30. 

Envejecimiento de las tareas 

Como se señaló en la tercera sección de este libro, 
comprender el perfil demográfico de quienes eje-
cutan las ocupaciones más expuestas a la auto-

Brecha salarial (ln_hr_w) Efecto Composición Estructura salaria

Gráfico 22. Descomposición agregada de los cambios en el ingreso laboral 
mensual. 2003-2017

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la Encuesta Continua de Hogares y O*NET.
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matización es clave para diseñar políticas públicas 
efectivas. El cambio tecnológico puede redundar 
en la sustitución total, o parcial, del trabajo humano 
y, aunque sus efectos sobre la producción y la pro-
ductividad agregada pueden ser positivos, también 
plantean importantes desafíos, ya que las políticas 
públicas buscan proteger a los trabajadores y facili-
tar su traslado a empleos de mayor productividad. 
Las propuestas deberían adecuarse a las caracterís-
ticas demográficas de los trabajadores afectados. 
En algunos casos deberían enfocarse en proporcio-
nar habilidades básicas a quienes ingresan por pri-
mera vez al mercado de trabajo, en otros, en ofrecer 
capacitación a trabajadores más experimentados y, 
en otros, en garantizar una transición sin contra-
tiempos a la jubilación.

Determinar si existe un perfil demográfico especí-
fico entre aquellos, cuyos trabajos son más vulne-
rables a la automatización es complicado, debido 
a problemas con las definiciones –es posible iden-
tificar qué tareas podrían ser reemplazadas, pero 
las ocupaciones están compuestas por conjuntos 
variables de tareas y, por ende, podrían adaptarse 
a nuevas condiciones– y a la falta de información 
apropiada. Sin embargo, se puede utilizar variables 
de aproximación, como la productividad por perfil 

etario, cuya proxy puede ser el nivel salarial o las 
tareas que contenidas en cada ocupación.

La edad promedio de los trabajadores que llevan a 
cabo ocupaciones de baja productividad se ha in-
crementado en los últimos quince años, a diferen-
cia de la de aquellos empleados en ocupaciones de 
alta productividad, como refleja el Gráfico 23. Este 
hallazgo confirmaría la presencia de un proceso de 
envejecimiento de las tareas, bajo el supuesto de 
que el salario promedio de las ocupaciones es un 
proxy adecuado para la productividad. Los traba-
jadores más jóvenes tienden a absorber una pro-
porción cada vez mayor de los trabajos altamente 
productivos y los de mayor edad retienen aquellos 
de menor productividad.

Esta tendencia no concuerda con el proceso de 
polarización incipiente descrito anteriormente. Si 
los trabajadores de más edad, y con menor flexi-
bilidad –que realizan trabajos de productividad 
media– tienen menos oportunidades que aquellos 
más jóvenes de pasarse a ocupaciones altamente 
productivas y, además, las posiciones de baja pro-
ductividad también son ocupadas por trabajadores 
jóvenes con poca capacitación, es de esperar que 
la edad media se incremente para los empleos de 

Gráfico 23. Variación en la edad ocupacional
promedio según cuarentiles de salario 
por hora (suavizada). 2003-2017 

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la 
Encuesta Continua de Hogares.
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Gráfico 24. Variación en la edad 
ocupacional promedio por tipo de tarea. 
2003-2017

Fuente: Apella et al. (2019) sobre la base de datos de la 
Encuesta Continua de Hogares y O*NET.
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productividad media y caiga en las restantes ocu-
paciones. Sin embargo, el Gráfico 23 muestra que la 
tendencia en el extremo inferior de la distribución 
de productividad es opuesta a la esperada. 

El comportamiento observado es similar cuando 
se utiliza como proxy el contenido de tareas de las 
ocupaciones (Gráfico 24). La edad media de aque-
llos que realizan ocupaciones intensivas en tareas 
cognitivas no rutinarias se ha reducido 0,25 años 
entre 2003 y 2017, mientras que la de aquellos, 
cuyas ocupaciones son intensivas en tareas ruti-
narias, es 0,5 años superior a la edad media de 15 
años atrás. 

Estos hallazgos son consistentes con la hipótesis 
propuesta por Autor y Dorn (2009) sobre el enveje-
cimiento de las tareas rutinarias. Pero las ocupacio-
nes intensivas en tareas manuales no rutinarias han 
experimentado el mayor envejecimiento (más de 
un año) lo cual es inconsistente con dicha hipótesis. 
Hay dos posibles explicaciones. Por un lado, podría 
haber ocurrido que los trabajadores más jóvenes no 
hayan tenido incentivos a insertarse en este tipo de 
ocupaciones de menor nivel salarial, caracterizadas 
por ser intensivas en tareas manuales no rutinarias. 
Por otro lado, este tipo de ocupaciones ha actuado 
como refugio para trabajadores de edad media y 
media-alta desplazados de empleos intensivos en 
tareas rutinarias o de ingresos medios.

Educación formal y 
habilidades en Uruguay

En 1877, Uruguay fue uno de los primeros países 
del mundo en ofrecer educación básica universal, 
obligatoria y gratuita. Durante varias décadas sus 
resultados estuvieron entre los mejores de la región 
en relación a la alfabetización de la población, la 
asistencia en los distintos niveles, y la calidad de la 
enseñanza, lo que le dio al país ventajas significati-
vas en cuanto a la disponibilidad del capital huma-
no. Sin embargo, en las últimas décadas distintos 
problemas se fueron evidenciando y el ritmo de la 
mejora de resultados fue más lento que en otros 

países con menor nivel de desarrollo. Así, aún con 
algunos indicadores de aprendizaje positivos en las 
comparaciones regionales, a mediados de esta dé-
cada Uruguay aparecía en el puesto 78 entre 157 
países del mundo (y en el puesto 7 entre 10 países 
de Sudamérica) al considerar los años de escola-
ridad que se espera tenga un joven a los 18 años 
(Banco Mundial, 2018). Las dificultades en obtener 
mejores resultados (y, en consecuencia, ofrecer 
a los niños y jóvenes los recursos necesarios para 
acumular habilidades que luego serán relevantes 
en el mercado de trabajo), se relacionan con el di-
seño institucional del sector, la pertinencia de las 
curricular y metodologías de enseñanza y la forma-
ción de los docentes. 

El diseño institucional del sistema se encuentra 
estructurado en niveles, con cuatro directorios se-
parados que gerencian cada uno de dichos niveles 
además de las universidades. La educación prees-
colar, para niños de entre 3 y 5 años (obligatoria a 
partir de los 4 años) y la primaria (seis años de du-
ración) hasta los 12 años, están a cargo del Consejo 
de Educación Inicial y Primaria (CEIP); la educación 
media (que incluye un ciclo básico de 3 años, des-
pués del cual los estudiantes pueden elegir entre 
un título de secundario diversificado y un título de 
secundario tecnológico), bajo la esfera del Conse-
jo de Educación Secundaria (CES) y del Consejo de 
Educación Técnico Profesional (CETP) que también 
controla parte de la oferta de educación terciaria. 
Un cuarto consejo administra los institutos de ca-
pacitación y las universidades, excepto la Universi-
dad de la República y la Universidad Tecnológicas 
que son autónomas. Estos cuatro consejos integran 
una entidad pública independiente (la Administra-
ción Nacional de Educación Pública -ANEP) que, a 
su vez, es dirigida por el Consejo Directivo Central. 
Todos estos consejos cuentan con representantes 
del gobierno y de los docentes. Por su parte, el 
Plan Ceibal es un programa establecido en 2007 
para implementar el modelo Una Laptop por niño 
(OLPC por sus siglas en inglés). Desde su creación 
se ha convertido en una agencia, independiente 
de la ANEP, que promueve innovaciones en el aula 
y brinda soluciones tecnológicas a las escuelas, en 
coordinación con los respectivos consejos. Todas 
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estas instituciones son independientes del Ministe-
rio de Educación y Cultura que no tiene autoridad 
alguna sobre ellas. Esta compleja organización ins-
titucional ha generado un sistema educativo con 
insuficiente coordinación entre los distintos niveles 
y problemas severos de rendimiento (INEEd, 2017a; 
OECD, 2016). Más aún, el sistema es altamente cen-
tralizado, con escaso margen para tomar decisiones 
en las escuelas, prácticamente nula coordinación 
sobre la currícula y las estrategias de enseñanza, así 
como un débil sistema de rendición de cuentas. 

El sistema educativo uruguayo históricamente ha 
adoptado currículas y contenidos demasiado ex-
tensos que no son particularmente relevantes, no 
consiguen motivar a los estudiantes y docentes de 
la era digital y que no están conectados con la reali-
dad del mercado laboral que deberán enfrentar los 
jóvenes. Esta combinación, de currículas obsoletas, 
contenidos poco relevantes y escasa motivación 
de docentes y alumnos, dista mucho de generar el 
ambiente propicio para desarrollar las habilidades 
que exige el siglo XXI. Es necesario pasar de conte-
nidos enciclopédicos a estrategias innovadoras de 
aprendizaje y de la falta de motivación a incentivar 
la curiosidad y la experimentación. En resumen, 
remplazar la enseñanza por repetición por otra más 
eficaz, ofrecería una base más sólida a los niños y 
jóvenes para que puedan desplegar las destrezas 
necesarias para adecuarse al cambio tecnológico.

Adicionalmente, la profesión docente no ha logra-
do reclutar exitosamente a suficientes candidatos 
motivados y ni proveerles formación de excelencia. 
Si bien los salarios docentes se han duplicado en 
los últimos 15 años, en algunas asignaturas básicas 
muchos docentes no están titulados (sólo lo están, 
por ejemplo, 38% de los profesores de matemáti-
cas). El censo docente de 2015 reveló una brecha 
de casi 5 años en promedio entre la graduación 
secundaria y el inicio de la formación pre-servicio, 
sugiriendo que la carrera docente no es la opción 
preferida para muchos de los profesionales en ser-
vicio (ANEP/CFE, 2015, p. 15).

Las dificultades que tiene Uruguay para generar en 
sus niños y jóvenes las habilidades necesarias para 

una trayectoria laboral exitosa comienzan en la eta-
pa inicial de la educación. Los retos que enfrenta 
el sistema educativo formal se reflejan en los resul-
tados que obtienen los estudiantes en las pruebas 
estandarizadas y en indicadores como las tasas de 
repitencia y abandono, particularmente en la edu-
cación secundaria, y la consecuente baja tasa de 
egreso del secundario, el último nivel obligatorio. 
Más de la mitad de los estudiantes de primaria se 
ubican en el nivel más bajo de las pruebas estan-
darizadas de lectura y matemática (INEEd, 2017a, 
INEEd, 2018a). Más aún, el 39% de los estudiantes 
que participaron de las pruebas PISA en 2015 re-
probaron el examen de lectura y 52%, el de mate-
mática (INEEd, 2017a). Estas dificultades para desa-
rrollar capacidades cognitivas inciden en las tasas 
de repitencia, sobreedad y graduación. Algunos de 
estos indicadores han mejorado en años recientes, 
pero siguen siendo altos en comparación con paí-
ses que tienen un nivel de desarrollo similar (ANEP/
DIEE, 2017).

La actual tasa de sobreedad es un predictor casi 
perfecto de la tasa de abandono. Un estudio de 
corte longitudinal (PISA-L 2009-2014) muestra que 
de todos los estudiantes que participaron en las 
pruebas PISA en 2009 y que tenía un año, o más, de 
rezago educativo, sólo el 6% había terminado sus 
estudios secundarios en 2015, mientras que el 69% 
de aquellos sin rezago lo habían finalizado (Cardo-
zo, 2016).

No sólo los resultados promedio son malos, sino 
que la desigualdad es alta. Las brechas entre los 
resultados de algunas de las pruebas estanda-
rizadas son de 50, o más, puntos porcentuales 
(INEEd, 2017a, INEEd, 2018a, ANEP/DIEE, 2017) e 
indicadores como las tasas de repitencia, sobree-
dad, abandono y graduación también muestran 
importantes disparidades. En este sentido, uno 
de los indicadores más preocupantes es la tasa de 
egreso de la educación obligatoria: a los 22 años 
solo el 15% de la población ubicada en el quin-
til de menores ingresos ha completado todos los 
ciclos, mientras que el porcentaje de quienes in-
tegran el quintil de mayores ingresos asciende a 
71% (INEEd, 2017a).
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Estudios recientes dan cuenta de otras formas de 
desigualdad, como aquellas asociadas con la ubi-
cación geográfica o el género. Al desagregar la 
cobertura por región se observa que en Montevi-
deo las tasas son mayores que en el resto del país, 
excepto para los infantes de 4 y 5 años. En materia 
de género la cobertura es homogénea para los ni-
ños pequeños, pero en edades más avanzadas se 
advierte un sesgo favorable a las mujeres: 86% de 
las adolescentes entre 15 y 17 asisten al sistema 
educativo, porcentaje que desciende a 81% para 
los adolescentes varones (INEEd 2018b).

La investigación cuantitativa sistemática sobre las 
habilidades socioemocionales (SES por sus siglas 
en inglés) es relativamente nueva en el sistema 
educativo uruguayo. La prueba nacional estanda-
rizada, Aristas, recientemente introducida por el 
Instituto Nacional de Evaluación Educativa (INEEd), 
incorpora las SES como una de las dimensiones a 
ser evaluadas entre los niños que cursan sexto gra-
do de primaria.

Las primeras evaluaciones de SES se obtuvieron a 
través de los exámenes PISA, que proveen eviden-
cia sobre la relación entre el desarrollo socioemo-
cional y el aprendizaje cognitivo. En las pruebas 
PISA de 2012, los factores socioemocionales con el 
mayor impacto en los resultados de los estudiantes 
uruguayos fueron la ansiedad y la autopercepción. 
Cuatro de cada 10 estudiantes afirmaron sentirse 
nerviosos y confundidos durante el examen de ma-
temática, mientras que 7 de 10 manifestaron preo-
cupación por las dificultares experimentadas en las 

clases de matemática y por la posibilidad de recibir 
bajas calificaciones (INEEd, 2015, p.25). También es 
revelador, y alarmante, que entre las pruebas de 
2003 y 2012, la evaluación de los estudiantes uru-
guayos sobre su autoeficacia haya empeorado, a 
diferencia de los restantes países que participan de 
las pruebas PISA (INEEd, 2015, p.24). 

Desde la implementación de las pruebas Aristas, 
el estudio de las SES se ha fortalecido e institu-
cionalizado. Se elaboró un marco conceptual de 
las SES para el sexto año de educación primaria 
(INEEa, 2018c), que las define como una “serie de 
herramientas cognitivas, emocionales y sociales 
que tienen como función la adaptación del indi-
viduo al entorno, y que facilitan el desarrollo per-
sonal, el relacionamiento social, el aprendizaje y el 
bienestar (INEEa, 2018, p 18). Las SES son entendi-
das como el resultado de un proceso de desarrollo 
personal y de un aprendizaje que se realiza a lo 
largo de la vida de las personas. En el Diagrama 3 
se detalla las habilidades sobre las cuales se inda-
ga en las Aristas.

La evaluación del sexto grado de primaria encontró 
un alto grado de heterogeneidad en el desarrollo 
de las SES. Entre los desafíos identificados, los más 
sobresalientes fueron (INEEd, 2018a): 

i)	 Motivación y autorregulación: baja probabili-
dad de emplear estrategias de monitoreo (i.e. 
revisar tareas o hacer preguntas) y baja proba-
bilidad de automotivarse ante contextos más 
desafiantes;

Diagrama 3. Habilidades socioemocionales evaluadas en las pruebas Aristas

Fuente: INNEd, 2018a.
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ii)	 Habilidades interpersonales: baja probabilidad 
de compartir sentimientos con amigos; y

iii)	 Habilidades intrapersonales: dificultades para 
evitar distracciones en clase o para autocontro-
lar impulsos.

En todas las dimensiones socioemocionales anali-
zadas, el promedio de los niños fue inferior al de 
las niñas, y los estudiantes con sobreedad –de am-
bos sexos– también tuvieron promedios más ba-
jos. Los estudiantes que habían faltado a clases, o 
que habían llegado tarde, en las dos semanas pre-
vias a la evaluación también exhibieron un peor 
rendimiento. Estos resultados mediocres, tanto en 
aprendizaje como en la evaluación de SES, ponen 
de manifiesto los obstáculos que enfrentan los ni-
ños uruguayos, desde el comienzo de sus trayec-
torias educativas, para adquirir habilidades cog-

nitivas, tanto básicas como de orden superior. El 
aprendizaje es un proceso acumulativo, por lo tan-
to, el desarrollo de habilidades desde las etapas 
iniciales de la vida es crucial: una base sólida de 
habilidades es el primer paso hacia la obtención 
del conjunto apropiado de habilidades socioemo-
cionales y cognitivas de orden superior que per-
mitan adaptarse a cambios abruptos en el entor-
no laboral (Banco Mundial, 2019). Una educación 
inicial de mala calidad hace que los niños ingresen 
a la escuela –y a las siguientes etapas educativas– 
sin la preparación necesaria para aprovecharla al 
máximo. Los severos problemas de desempeño 
del sistema educativo pueden verse en las bre-
chas de habilidades acumuladas (como muestran 
los resultados de las pruebas) y en los bajos indi-
cadores de eficiencia, que se observan desde los 
años iniciales del nivel primario.

Recuadro 5. Experiencias innovadoras en la educación en Uruguay 

En Uruguay existen algunos ejemplos alentadores de caminos a seguir, que promueven la educación ba-
sada en capacidades, el trabajo por proyectos o el entrenamiento en formatos de resolución de problemas 
transversal a los contenidos curriculares. Uno de los desafíos pendientes es la expansión de este tipo de 
proyectos, así como generar la gobernanza para que puedan ampliarse y beneficiar a todos los niveles de 
la educación. También es necesario desarrollar formatos de evaluación sistemática de sus resultados para 
contar con evidencia robusta que facilite el diseño de políticas de formación de habilidades de largo plazo. 
Algunas de estas experiencias son las siguientes:

1.	 Pensamiento Computacional: metodología de resolución de problemas que los sistemas educativos 
de algunos países han empezado a incorporar en sus marcos curriculares (Inglaterra, Estonia, Alemania, 
Finlandia, Costa Rica y México, entre otros). Involucra el aprendizaje y aplicación de los cuatro pila-
res básicos de método (Descomposición/ Reconocimiento de patrones/ Generalización de patrones 
y abstracción/ Diseño de algoritmos) y constituye una competencia básica que toda persona debería 
desarrollar para participar activamente en un entorno de trabajo digital. No se restringe al código o 
la programación, sino que implica aprendizajes de razonamiento lógico, pensamiento algorítmico y 
técnicas de resolución de problemas, que además incentiva las habilidades de expresar ideas, la crea-
tividad y habilidades de diseño. La implementación del Programa, una intervención conjunta de Plan 
Ceibal con la ANEP, a través del CEIP, se realiza en escuelas primarias públicas. Las clases son dictadas 
por un profesor remoto a través de los equipos de videoconferencia que Ceibal tiene instalados en los 
centros educativos. En 2018 se intervino a 476 grupos de 5° y 6° de primaria, conformados por cerca 
de 10.500 alumnos, de 222 escuelas de todo el país, equivalente a al 13% de la matrícula total de esos 
grados. En 2019 se prevé alcanzar a 2000 grupos de 5° y 6° de primaria, es decir, un incremento de 42 
puntos en la cobertura de la matrícula de 5° y 6° de primaria que ascendería a 55%.
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Recuadro 5. continuación

2.	 Ceibal en Inglés: busca desarrollar habilidades cognitivas y comunicacionales, además del idioma 
como herramienta técnica indispensable para la interacción con las tecnologías digitales. El programa 
se aplica en los niveles primario (4º a 6º grados) y medio (1º a 3º años). En 2018, aproximadamente el 
70% de los alumnos aprendieron inglés con esta modalidad, y el 30% restante, por medio del forma-
to tradicional presencial. Los alumnos de primaria tienen una clase semanal con un docente remoto 
(que puede estar o no basado en Uruguay) y con el docente de aula. El docente de aula no necesita 
saber inglés, ya que se ocupa de tareas de apoyo pedagógico y de conducción del aula. No obstante, 
el programa contempla brindar capacitación de inglés a los docentes. En educación media, Ceibal 
en inglés se denomina Conversation Class y su objetivo principal es mejorar las habilidades orales de 
los alumnos. Se imparte una vez por semana una clase con un docente remoto de inglés nativo, en 
conjunto con el docente de aula. El programa es evaluado anualmente, y los resultados muestran que 
no existen diferencias significativas en el aprendizaje de los niños que tienen profesores presenciales o 
virtuales, permitiendo así el escalamiento de la enseñanza a idiomas a todas las escuelas, más allá de la 
disponibilidad local de profesores de segundas lenguas, y preservando la calidad de los resultados de 
aprendizaje. 

3.	 Jóvenes a Programar: este programa del Plan Ceibal está orientado a brindar habilidades laborales 
en el sector de las TIC. Se lanzó en 2016, y capacita a jóvenes en lenguajes de programación, así como 
clases de inglés e intervenciones para el desarrollo de habilidades socioemocionales transversales. Los 
destinatarios son jóvenes de entre 17 y 26 años que hayan culminado al menos el ciclo básico de 
educación media. En 2019 se abrió una cohorte exclusiva para mujeres, con el fin de reducir la brecha 
de género que existe en el mundo de la programación, que atrajo a 700 jóvenes. Este proyecto es una 
alianza público-privada, y cuenta con el apoyo de la Cámara Uruguaya de Tecnologías de la Informa-
ción (CUTI).

4.	 Red Global de Aprendizajes: tiene como objetivo fomentar el desarrollo de una amplia de gama de 
habilidades cognitivas superiores y socioemocionales, en estudiantes de todos los contextos sociocul-
turales. La visión del proyecto es “impulsar, sistematizar y evaluar un sistema de prácticas educativas 
que desarrollen habilidades de aprendizaje en profundidad para el siglo XXI, utilizando la tecnología 
como aliada en el acceso y la aceleración de resultados pedagógicos” La intervención se basa en el 
desarrollo de seis competencias, denominadas las “las 6 C”, por sus iniciales en inglés: i) educación del 
carácter, ii) responsabilidad cívica, iii) comunicación, iv) pensamiento crítico y resolución de problemas, 
v) colaboración, y vi) creatividad e imaginación. Participan del programa estudiantes de todos los sub-
sistemas de la educación pública de Uruguay, así como sus docentes y directores. Hasta fines de 2018 
se habían incorporado 395 centros educativos al programa. Este cuenta con monitoreo y evaluación 
constante por parte de las áreas de Nuevas mediciones de la Red Global y del departamento de Evalua-
ción y Monitoreo de Plan Ceibal. Dicha Red se encuentra en expansión y cada vez son más los centros, 
de todos los subsistemas, que se van sumando. Uruguay participa de este proyecto junto a Canadá, 
Nueva Zelanda, Finlandia, Holanda, Estados Unidos, Australia y Hong Kong. 

5.	 Diplomado en Data Science: busca fortalecer la generación de capital humano especializado en com-
petencias digitales y está orientado a jóvenes, tanto de Uruguay como de la región. El programa se 
inició en mayo de 2019, tiene una duración de un año y medio, con una modalidad semi presencial que 
incluye 8 semanas de clases intensivas dictadas en Uruguay. La intervención es coordinada entre Plan 
Ceibal, ANII y de la UTEC (Universidad Tecnológica del Uruguay), a partir de acuerdos académicos el MIT 
y la Universidad de Harvard. Los estudiantes que completen el curso recibirán acreditaciones tanto del 
MIT como de Harvard y de la UTEC. 
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Si bien las estructuras educativas tradicionales no 
están funcionando correctamente, hay una serie de 
experiencias, implementadas en conjunto por las 
autoridades educativas y el Plan Ceibal, que mere-
cen ser destacadas. Algunas de ellas aún son prue-
bas piloto y su expansión podría ser complicada, 
mientras que otras ya son programas en pleno fun-
cionamiento. Entre las más notables se encuentran: 
i) Pensamiento computacional; ii) Ceibal en inglés; 
iii) Jóvenes a programa; iv) Red global de apren-
dizaje; v) Diploma en data science. Estas iniciativas 
representan un quiebre con la estructura curricular 
tradicional, ya que utilizan enfoques basados en 
proyectos, enseñanza remota y programas trans-
versales a los distintos grados y niveles educativos 
para fomentar el desarrollo de habilidades críticas.

Instituciones de protección 
social y del mercado de 
trabajo 

Al igual que en otros países, en Uruguay la Gig Eco-
nomy ha acaparado la atención de investigadores y 
formuladores de políticas públicas, debido al incre-
mento de la cantidad de plataformas digitales y de 
trabajadores registrados en ellas. Aunque el crowd-
working no parece haber tenido impacto –si bien 
no hay datos sobre la participación de trabajadores 
uruguayos en proyectos de crowdwork en el resto 
del mundo– las plataformas de trabajo a deman-
da se han extendido a gran velocidad. PedidosYa, 
una de las plataformas pioneras, que ofrece servi-
cios de delivery en toda América Latina, se creó en 
Uruguay en 2009 y su sede central permanece en 
Montevideo. Otras propuestas como Soy Delivery, 
Rappi, Glovo y Uber eats han ingresado al mercado 
en años más recientes. En el sector de transporte, 
Easy taxi y Uber comenzaron a operar en 2015 y 
plataformas como Uruguay Presente y Cabify han 
ingresado al sector para competir con Uber. No se 
cuenta con datos oficiales sobre el número de tra-
bajadores que prestan servicios a través de dichas 
plataformas en Uruguay, pero de acuerdo con un 
grupo de trabajadores que están intentando orga-
nizar un sindicato, 8.000 personas trabajaban en 

estos servicios en abril de 2018. En particular, Uber 
cuenta con casi 4.800 conductores, pero muy hete-
rogéneos, ya que el 25% no están activos y una pro-
porción similar dedica menos de dos horas por día 
al trabajo de conductor (Márquez y Goday, 2019).

El perfil demográfico de los trabajadores uruguayos 
que participan en las plataformas es similar al de 
otros países, descritos en la sección 3: la mayoría de 
los empleados son jóvenes (y en muchos casos, es-
tudiantes). Sin embargo, una diferencia importan-
te con respecto a los países más desarrollados es 
que, en Uruguay, es que este tipo de trabajos con 
frecuencia es la principal fuente de ingresos de los 
trabajadores (Erosa, 2017; De Marco, 2019).

Las autoridades uruguayas están buscando, de 
forma activa, mecanismos para regular las activi-
dades de las plataformas digitales (Da Silva, 2019). 
Las leyes de presupuesto de 2015-2019 incluyeron 
un artículo que establecía que las plataformas se-
rían corresponsables por el pago de los impuestos 
y honorarios correspondientes a quienes ofrezcan 
sus servicios a través de ellas, particularmente las 
de servicios de transporte (Uber) y hospedaje tem-
poral (Airbnb). En marzo de 2016, el gobierno en-
vió al Congreso un proyecto de ley para regular la 
“provisión de servicios por medio de plataformas 
de información”. Dicho proyecto de ley fue aproba-
do por la Cámara de Diputados, pero nunca ha sido 
debatido por el Senado. La legislación propuesta 
era un documento corto que no modificaba otras 
regulaciones, pero establecía que las actividades 
realizadas a través de estas nuevas plataformas 
quedaban sujetas a las leyes vigentes. En 2017, se 
emitió un decreto que ordenaba a los repartidores 
en motocicleta completar un curso de capacita-
ción, impartido por el Instituto Nacional de Empleo 
y Formación Profesional (INEFOP) y la Unidad Na-
cional de Seguridad y Educación Vial (UNASEV).

Uber es la principal plataforma de Uruguay. Des-
pués de su lanzamiento, a fines de 2015, tuvo que 
enfrentar una importante cantidad de disputas le-
gales y judiciales, ante las objeciones a su mode-
lo de negocio por parte de taxistas y de la Inten-
dencia de Montevideo. En diciembre de 2016, la 
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Intendencia publicó un decreto que autorizaba “la 
modalidad de transporte oneroso de pasajeros en ve-
hículos privados, contratados a través de plataformas 

31   Decreto 36197, del 15 de diciembre de 2016

electrónicas”31 y establecía las obligaciones de los 
conductores, entre las que se incluye el pago de un 
canon mensual a la Intendencia, el mantenimiento 

Recuadro 6. Estudio de caso: historia de los servicios de delivery en Uruguay

En Uruguay, los servicios de delivery, especialmente de restaurantes y farmacias, se expandieron en los años 
noventa, por medio de un modelo conocido como “camareros externos”. Esta ocupación fue reconocida 
formalmente como una categoría de empleo por las autoridades; de hecho, sus condiciones laborales se 
incluían en las negociaciones colectivas. A principios de la década de 2000, los delivery empezaron a ser 
tercerizados. Surgieron empresas que ofrecían sus servicios de administración de personal y logística a 
los restaurantes. Este cambio fue consecuencia de la abrupta expansión de la demanda por este tipo de 
servicios –lo que generó un mercado potencial– y los elevados costos de transacción que debían afrontar 
las firmas al administrar de forma directa el personal encargado del delivery.

A medida que las plataformas digitales se fueron haciendo realidad, los servicios de delivery estuvieron 
entre las primeras actividades en utilizarlas. A mediados de la década de 2010, se fundó PedidosYa que 
ofrece una efectiva herramienta para conectar oferta y demanda de bienes y servicios. Este enfoque ha 
incrementado la visibilidad del servicio para ambos lados del modelo y ha permitido un rápido crecimiento 
de su escala, con las consecuentes ganancias de eficiencia.

El modelo original de negocio era una sencilla aplicación de contacto, pero debido a problemas en la cali-
dad del servicio prestado y a la lentitud en las entregas, PedidosYa debió modificar su estrategia y contratar 
personal para que realice las entregas. De esta manera, los empleados de PedidosYa poseen contratos 
formales de trabajo que cumplen con todas las regulaciones laborales (vacaciones y salario mínimo, por 
ejemplo) y de seguridad social. 

Sin embargo, los incentivos creados por este nuevo esquema han dado origen a problemas de agencia 
entre empleados y empleadores. Por un lado, los empleados pueden rechazar trabajos de entrega a través 
de sus teléfonos celulares y, por otro, reciben un salario mínimo independientemente de la cantidad de 
entregas realizadas. Dicho esquema reduce los incentivos a aceptar trabajos, puesto que, de todas formas, 
los trabajadores cobran el sueldo mínimo.

Hasta el momento, no hay soluciones a la vista. La legislación prevé hace proporcional un salario mínimo 
proporcional, pero su implementación ha tenido dificultades. Otra posible estrategia, tendiente a alinear 
los intereses de la empresa con los de los empleados (principal-agente), es incluir entre las causales de 
despido el rechazo de pedidos por parte de los trabajadores.

En la actualidad, Pedidos Ya compite en el mercado con otras aplicaciones como Glovo y Rappi que repli-
can el modelo de negocio de Uber. Si bien la cantidad de plataformas digitales ha crecido, su importancia, 
en términos de la cantidad de trabajadores que absorbe, sigue siendo baja, al igual que su impacto en las 
condiciones laborales precarias.
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en buen estado de los vehículos y el cumplimien-
to de las obligaciones impositivas y de seguridad 
social. El registro de nuevos conductores se cerró a 
comienzos de 2018.

Una forma de identificar la magnitud del fenó-
meno de las plataformas digitales en Uruguay es 
analizar si se ha modificado significativamente la 
estructura del mercado laboral y, en particular, si se 
ha incrementado la cantidad de trabajadores inde-
pendientes, ya que las personas registradas en las 
plataformas electrónicas son consideradas como 
tales. También es esperable que los cambios tec-
nológicos produzcan una mayor rotación laboral y 
variaciones en la cantidad de trabajadores a tiempo 
parcial. Estas estrategias de análisis pueden ofrecer 
algunas pistas sobre las principales tendencias, 
aunque de limitado alcance, porque la encuesta de 
empleo no cuenta con una categoría para los tra-
bajadores de la Gig Economy ni permite identificar 
con precisión variaciones pequeñas. No obstante, 
para el análisis se utilizó información de la Encuesta 
Continua de Hogares de siete años comprendidos 
en el período 1995-2018.

El Gráfico 25 presenta la distribución de trabajado-
res por tipo de empleo. No se observan mayores 
cambios en la estructura del empleo entre 1995 y 

2018, ya que los asalariados representan alrededor 
de 70% en todos los años analizados. La proporción 
de independientes también se ha mantenido esta-
ble en valores cercanos a 20% en los años noventa 
y entre 20% y 25% en el siglo XXI.

La duración promedio del empleo entre los asala-
riados muestra una tendencia creciente en los úl-
timos años. Este comportamiento es inconsistente 
con la hipótesis de una mayor rotación laboral (Grá-
fico 26). Por su parte, el empleo a tiempo parcial 
prácticamente no ha variado entre los trabajado-
res asalariados e independientes (sí tuvo una caída 
entre los trabajadores independientes durante los 
años noventa), tendencia que tampoco se condice 
con un crecimiento importante de las nuevas for-
mas de empleo (Gráfico 27).

Por su parte, el porcentaje de trabajadores de jor-
nada parcial (menos de 30 horas por semana) 
también ha permanecido inalterado, en valores 
cercanos a 22%. Los logros educativos de los tra-
bajadores independientes sí se han incrementado, 
pero no a la velocidad necesaria para aumentar el 
desplazamiento de trabajadores altamente califi-
cados desde empleos tradicionales hacia trabajos 
basados en plataformas digitales.

Gráfico 25. Participación de las distintas formas de empleo. 1995-2018

Fuente: elaboración propia sobre la base de la Encuesta Continua de Hogares.
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En resumen, la evidencia empírica agregada mues-
tra que el impacto de la Gig Economy en el merca-
do laboral de Uruguay, por ahora, es muy pequeño. 
Esto no significa que no pueda crecer en el futuro 
o que en determinados sectores de la economía ya 
sea considerable y amerite respuestas por parte de 
las políticas públicas.

Gráfico 26. Antigüedad laboral de los 
trabajadores asalariados. 1995-2018

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de la 
Encuesta Continua de Hogares.

Gráfico 27. Horas promedio trabajadas. 
1995-2018

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de la 
Encuesta Continua de Hogares.
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Gráfico 28. Porcentaje de empleados que trabajan menos de 30 horas por semana. 
1995-2018

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de la Encuesta Continua de Hogares.
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Gráfico  29. Trabajadores independientes según el máximo nivel educativo 
alcanzado. 1995-2018

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos de la Encuesta Continua de Hogares.
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as innovaciones tecnológicas pueden dar ori-
gen a mejoras sostenidas en la productividad. 
Uruguay, al igual que los demás países que es-

tán viviendo un proceso de envejecimiento pobla-
cional, debe aprovechar esa consecuencia positiva 
para mejorar el bienestar de sus habitantes. Sin em-
bargo, el cambio tecnológico también puede traer 
consecuencias adversas, como el reemplazo del 
trabajo humano que puede generar desempleo y 
polarización del mercado laboral. Estos efectos ne-
gativos pueden compensarse e incluso revertirse si, 
gracias a la disminución de costos que produce el 
cambio tecnológico, la escala de producción de la 
firma, el sector o de la cadena de valor, crece con ra-
pidez. Para que esto suceda, los trabajadores deben 
contar con el conjunto apropiado de habilidades 
que les permita adaptarse a las nuevas demandas 
del mercado laboral. Por su parte, las regulaciones 
laborales y las instituciones de seguridad social de-
berán adaptarse para que puedan, a su vez, ofrecer 
protección efectiva y facilitar la transición.

La evidencia empírica sobre estos procesos en 
Uruguay es escasa. Por un lado, no hay suficiente 
información para evaluar la magnitud de algunos 
de ellos y, por otro, los datos disponibles indican 
que los efectos del cambio tecnológico en la de-
manda de empleo agregada y la polarización la-
boral aún son muy leves. En efecto, la información 
analizada no sugiere que el impacto del cambio 
tecnológico represente un problema grave para 

Uruguay por ahora. Pero, en la medida en que las 
innovaciones se vayan diseminando por la econo-
mía, su relevancia podría aumentar. Por lo tanto, 
discutir opciones de políticas públicas que pue-
dan abordar las tendencias descritas es necesario, 
ya que en un futuro cercano podrían ser clave 
para garantizar el crecimiento económico y del 
bienestar poblacional. 

En este libro se ha indagado sobre las distintas di-
mensiones que tiene la relación entre el cambio 
tecnológico y los mercados de trabajo. En primer 
lugar, se describió el posible resultado neto del 
efecto escala (es decir, el incremento en la deman-
da de empleo causado por una disminución de 
costos, y el consecuente aumento de la produc-
ción) y el efecto sustitución (desplazamiento del 
empleo por la automatización de tareas rutinarias). 
Seguidamente, se analizó el riesgo de polarización 
laboral y su correspondiente impacto distributivo. 
En tercer lugar, se describió la dinámica demográ-
fica de las tareas que tienden a desaparecer con el 
cambio tecnológico. En cuarto lugar, se evaluó el 
rol de las habilidades en el marco del cambio tec-
nológico y las políticas públicas uruguayas orienta-
das a dotar a los trabajadores, actuales y futuros, de 
dichas habilidades. La última dimensión por consi-
derar es el impacto que los avances tecnológicos 
podrían tener en las regulaciones laborales y las 
instituciones de protección social.

Políticas públicas

L

CAPITULO 5
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La evidencia empírica sobre tales procesos, presen-
tada en la sección 4 de este libro, demuestra que: 

i)	 el cambio tecnológico está ocurriendo y afec-
tando la composición de la demanda de traba-
jo y, por ende, la estructura de salarios, mientras 
que el efecto sobre la demanda agregada de 
empleo no es claro;

ii)	 hay indicios de polarización en el mercado la-
boral y de envejecimiento de las tareas, pero 
ambos procesos son incipientes;

iii)	 la educación básica y el sistema de generación 
de habilidades han tenido serias dificultades, en 
cuanto a su desempeño en las últimas décadas 
y no están entregando las habilidades necesa-
rias a la fuerza laboral (aunque hay algunas ini-
ciativas interesantes en desarrollo);

iv)	 en Uruguay, la Gig Economy está en proceso de 
expansión y en algunos sectores particulares, 
en los cuales se están discutiendo las regulacio-
nes, es relevante; sin embargo, su impacto aún 
no se refleja en los indicadores agregados del 
mercado laboral.

A partir de dichos hallazgos, las políticas públicas 
deberían concentrarse en aprovechar las opor-
tunidades para incrementar la productividad y 
la producción agregadas, y en el manejo de los 
potenciales efectos negativos sobre los trabaja-
dores y las condiciones laborales. En este sentido, 
hay –por lo menos– cinco áreas de políticas pú-
blicas que deberían ser consideradas: i) fomentar 
la incorporación de nuevas tecnologías produc-
tivas en aquellos sectores, donde las ganancias 
de eficiencia y los aumentos de producción in-
crementen la escala y, por lo tanto, la demanda 
laboral; ii) promover y facilitar la adquisición de 
habilidades y conocimientos relevantes para los 
futuros trabajadores, sobre la base de los cam-
bios observados en la estructura ocupacional y 
la posible mayor celeridad en la automatización 
de tareas; iii) mejorar las habilidades y las capaci-
dades de los trabajadores jóvenes cuyos empleos 
tengan una mayor intensidad en tareas cognitivas 
rutinarias; iv) adecuar las regulaciones laborales y 
los sistemas de protección social para que asistan 
efectivamente a los trabajadores de más edad, ex-

puestos al mayor riesgo de automatización; y v) 
adaptar las regulaciones laborales y los sistemas 
de protección social para que faciliten la incorpo-
ración de nuevas tecnologías y, a la vez, resguar-
den a la población. 

Promover el efecto escala 

Como se ha visto en las secciones anteriores, las 
innovaciones que aumentan la productividad tam-
bién tienden a reemplazar el trabajo humano en 
algunas tareas. Este efecto sustitución podría oca-
sionar una caída en la demanda de trabajo que se 
vería contrarrestada si la reducción en los costos 
genera un efecto escala que facilite el crecimiento 
del producto total en las firmas, sectores o cadenas 
de valor. 

La introducción de nuevas tecnologías de produc-
ción es esencial para aumentar la productividad y 
mantener la competitividad en un contexto de co-
mercio globalizado. Las políticas públicas de pro-
moción sectorial deberían impulsar este proceso 
y contribuir con la adopción de innovaciones que 
redunden en una mayor demanda de trabajo. Este 
tipo de políticas suelen escogerse según la contri-
bución potencial de los distintos sectores al creci-
miento económico y su impacto en el comercio 
internacional y en el desarrollo local, entre otros. 
Sin embargo, rara vez se considera el efecto que 
pueden tener sobre la demanda de empleo, a tra-
vés de la incorporación de nuevas tecnologías con 
efecto escala.

La incidencia de las innovaciones tecnológicas 
sobre los mercados de trabajo no es homogénea, 
como tampoco son los sectores que incorporan di-
chas innovaciones. Conocer la estructura de merca-
do de los diferentes sectores es crucial para diseñar 
políticas eficaces. La estructura de mercado en que 
participan las firmas puede modificar el impacto de 
las nuevas tecnologías en la demanda de trabajo 
y el bienestar social. Las firmas toman la decisión 
de incorporar un cambio tecnológico después de 
comparar los beneficios esperados al adoptar una 
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nueva tecnología con los obtenidos de continuar 
con la función de producción existente. Las inno-
vaciones en los procesos productivos reducen los 
costos medios y marginales. Los efectos netos posi-
tivos de escala ocurren si las ganancias de eficiencia 
reducen los precios, expanden la demanda de los 
bienes y servicios involucrados y, como consecuen-
cia, aumenta la demanda de trabajo de la firma o 
cadena de valor.

Sin embargo, la incorporación de nuevas tecnolo-
gías también tiene costos fijos que –según el tipo 
de innovación y la magnitud de la caída en el costo 
medio y el costo marginal– podrían actuar como 
barreras a la entrada de nuevos competidores o, 
por el contrario, remover las barreras preexistentes. 
El impacto de las innovaciones sobre estas barreras 
dependerá de la estructura y el comportamiento 
de cada mercado. Por lo tanto, se debe evaluar cada 
caso para diseñar y ejecutar las políticas correctas 
para los distintos sectores.

Dado que las estructuras de mercado son hetero-
géneas, los procesos de innovación son asimétricos 
y difieren entre los participantes en cuanto a las 
dinámicas productivas y la capacidad de generar 
empleos. La adopción de nuevas tecnologías pue-
de transformar considerablemente la estructura de 
los mercados. Sin embargo, la orientación de tales 
transformaciones dependerá de la heterogeneidad 
preexistente en cada mercado, sobre todo aquellas 
relativas a la productividad.

Las nuevas tecnologías podrían expandir o redu-
cir las heterogeneidades en los mercados, depen-
diendo de su impacto en la competitividad y la 
escala óptima. Si el progreso tecnológico incide 
en las firmas de forma diferenciada, los beneficios 
estarán disponibles para unas pocas firmas y la 
competencia decaerá. Por el contrario, las innova-
ciones fácilmente adoptables por todas las firmas 
de un sector promoverían la competencia. Por tal 
motivo, para que una iniciativa pública impulse 
las innovaciones tecnológicas debería entender 
la estructura del mercado involucrado, conocer 
sus principales actores y su grado de heteroge-
neidad.

Las intervenciones óptimas de política pública pue-
den evaluarse a partir de algunos ejemplos extre-
mos. En primer lugar, la incorporación de una nue-
va tecnología de producción que crea o intensifica 
las barreras a la entrada de nuevos competidores 
puede aumentar la concentración de mercado y 
los precios y provocar una caída en la producción. 
Ante esta situación, las políticas públicas que fo-
menten la adopción de nuevas tecnologías debe-
rían ir acompañadas de medidas regulatorias que 
limiten el poder de mercado de las firmas. En un 
segundo ejemplo, las innovaciones tecnológicas 
podrían debilitar las barreras de entrada al reducir 
los costos fijos y así, facilitar el ingreso de nuevos 
participantes que incrementen la producción y el 
nivel de empleo. Tal es el caso de la creación de 
plataformas comerciales, conectadas en internet, 
donde compradores y vendedores interactúan con 
mínimos costos de transacción. Este tipo de tecno-
logía aminora tanto los costos fijos para los clientes 
de la plataforma como las barreras a la entrada, lo 
cual aumenta la competencia al favorecer la parti-
cipación de pequeños y medianos productores. En 
este marco, las políticas públicas deberían apoyar la 
adopción de nuevas tecnologías, ya que las ganan-
cias de eficiencia redundarán en precios más bajos 
y en una mayor demanda. En el tercer escenario, la 
tecnología crea nuevos mercados (nuevos produc-
tos). En este caso, las acciones de política deberían 
impulsar la ampliación y la consolidación del mer-
cado, siempre que el resultado neto entre el efecto 
escala y el efecto sustitución sea positivo.

Promover las habilidades 
para los trabajos del futuro

En Uruguay el sistema de educación formal enfren-
ta serias dificultades para proveer las habilidades 
que permitan participar con éxito en el mercado 
laboral. Tradicionalmente, el principal desafío ha 
sido el nivel de cobertura, puesto que muchos jó-
venes uruguayos abandonan la escuela sin haber 
completado su educación. La calidad de la educa-
ción también es un problema, como reflejan los 
resultados de las pruebas estandarizadas descritos 



Justo a tiempo68

en la sección 4. No obstante, una tercera dimensión 
cobrará aún mayor relevancia, a medida que los 
cambios tecnológicos afecten al mercado laboral e 
incrementen la necesidad de contar con habilida-
des cognitivas de orden superior y socioemociona-
les, en vez de las habilidades técnicas tradicionales. 
El modelo educativo que rige en Uruguay no posee 
las herramientas para satisfacer dicha necesidad. 
Por lo tanto, las iniciativas que busquen mejorar la 
provisión de habilidades deberán enfocarse en la 
cobertura (retención de los estudiantes) y la cali-
dad (aprendizaje), pero también en la pertinencia. 
En otros términos, se debe dejar de lado los con-
tenidos enciclopédicos tradicionales y adoptar 
contenidos que preparen a los estudiantes para un 
mercado laboral cada vez más cambiante.

Invertir en el desarrollo de las habilidades relevantes 
es fundamental, tanto por motivos macroeconómi-
cos como para disminuir el riesgo de polarización 
laboral. La búsqueda de empleos de calidad se hará 
aún más dificultosa para los trabadores con habi-
lidades inadecuadas y los sectores que no logren 
hallar individuos con las calificaciones apropiadas 
verán amenazado su potencial de crecimiento vin-
culado con la incorporación de habilidades innova-
doras (Dutz et al., 2018).

Muchas áreas de las políticas educativas podrían 
verse fortalecidas con la introducción de algunos 
cambios e innovaciones. Las dimensiones más de-
safiantes son: i) la gobernanza del sistema educati-
vo; ii) revisión de los contenidos; iii) la capacitación 
de los docentes, nuevos y en servicio.; y iv) la auto-
nomía de gestión de los centros de educación.

En cuanto a la gobernanza, reorganizar el sistema 
de modo que tenga una gestión más estratégica 
y menos corporativa incrementaría su eficacia, al 
eliminar ineficiencias y la duplicación de tareas. La 
gobernanza debería concentrarse en el proceso de 
desarrollo de habilidades y no en forzar divisiones 
artificiales basadas en razones históricas. El trayecto 

32   Filgueira y Porzecanski (2017) analizan la relación entre los ciclos educativos y los ciclos de edad, en términos de los proce-
sos neuronales y biológicos involucrados en el aprendizaje y la adquisición de habilidades. haciendo hincapié en la relevancia 
que tienen para el diseño de políticas educativas, ya que cada etapa de la vida es fundamental para obtención de determinadas 
habilidades en una trayectoria educativa acumulativa.

educativo, que se inicia en el comienzo de la pri-
mera infancia, prosigue en la adolescencia y finaliza 
en la educación media superior y en la educación 
universitaria, debería estar planificado32. La eviden-
cia local muestra que la coordinación entre los dis-
tintos niveles educativos es esencial, para no forzar 
a los alumnos a recorrer divisiones organizacionales 
evitables, especialmente aquellas que les impiden 
avanzar en su camino educativo (las altas tasas de 
repitencia se observan principalmente en la transi-
ción del preescolar a la primaria y de la primaria y a 
la secundaria).

La integración de las trayectorias escolares bási-
cas también debería reflejarse en los contenidos 
curriculares. Para dar continuidad y fortalecer los 
esfuerzos más recientes de la ANEP de desarrollar 
una currícula educativa mejor integrada, es necesa-
rio hacer énfasis en las competencias transversales 
a cada materia y definir con precisión los perfiles 
de egreso. Las materias deberían ser organizadas 
por áreas de conocimiento, desde la educación 
primaria e ir profundizando el foco en el desarrollo 
de las habilidades socioemocionales y en pedago-
gías activas que permitan incorporar innovaciones 
(Kärkkäinen, 2012). Asimismo, los cambios en los 
contenidos –y, por ende, en las prácticas pedagó-
gicas– deberían aprovechar las innovaciones que 
permitan personalizar el proceso de aprendiza-
je. Las escuelas del siglo XX fueron ideadas como 
productoras unificadas de conocimiento, pero la 
tecnología actual hace posible el uso de platafor-
mas adaptativas y de opciones personalizadas que 
se ajusten a los intereses de niños y adolescentes, 
sin forzarlos a aprender a una misma velocidad (Fil-
gueira y Porzecanski, 2017). Las currículas rígidas 
impiden la incorporación de tales innovaciones y 
restringen estas nuevas oportunidades de aprendi-
zaje que ya se encuentran disponibles en la mayo-
ría de las escuelas públicas de Uruguay.

Un modelo de gobernanza renovado para el siste-
ma educativo uruguayo también debería dotar de 
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mayor autonomía de gestión a los establecimientos 
educativos, para que sean más dinámicos, y de las 
herramientas que permitan mejorar los resultados. 
La mayor capacidad de gestión a nivel de los es-
tablecimientos sería beneficiosa para las escuelas, 
particularmente en las áreas de planificación y ma-
nejo de recursos humanos, y en la estructuración 
de los cursos. Esto deberá ir acompañado de pro-
gramas para los directores de las escuelas –quienes 
tendrán que desarrollar las habilidades necesarias 
para las posiciones de gerencia y liderazgo, inclui-
do el uso y la planificación de recursos y la capaci-
tación, así como la capacitación y supervisión del 
cuerpo docente a lo largo de su proceso de apren-
dizaje (Banco Mundial, 2018).

Con respecto a la educación técnica, el programa 
Formación Profesional Básica debe continuar, pero 
también ser mejorado, ya que ofrece una solución 
eficaz para quienes abandonan la escuela secun-
daria y para quienes se dificulta la integración al 
mercado laboral. No obstante, en el mediano pla-
zo la educación técnica no debería ser una opción 
distinta a la educación secundaria; por el contrario, 
ambas deberían formar parte del contenido curri-
cular. Esto facilitaría la incorporación, o el fortaleci-
miento, de los vínculos que existen entre el merca-
do de trabajo y el sistema educativo. Los sistemas 
educacionales que han mejorado visiblemente 
sus resultados son aquellos que han incorporado 
elementos relevantes para el mercado laboral en 
las currículas. En efecto, rara vez se ha alcanzado la 
universalidad del nivel secundario con programas 
enfocados en educar para la universidad (Filgueira 
y Porzecanski, 2017). Incluir las pasantías laborales 
en la educación secundaria podría contribuir con 
la retención de estudiantes interesados en ingresar 
al mercado laboral, en vez de forzarlos a escoger 
entre completar su educación o abandonarla para 
poder trabajar.

La integración de la educación técnica y la edu-
cación general es consistente con la evidencia 
empírica sobre las habilidades que demandan los 
empleadores, cuyo interés por las habilidades so-
cioemocionales y cognitivas de orden superior es 
cada vez mayor, en desmedro de las habilidades 

técnicas vinculadas con las ocupaciones tradicio-
nales. Los formuladores de políticas públicas sue-
len asociar las habilidades para el trabajo con las 
destrezas técnicas, a diferencia de los empleadores. 
En efecto, las habilidades técnicas son entendi-
das como un complemento de otras habilidades 
fundamentales, lo cual pone de manifiesto la ne-
cesidad de enfatizar la educación en otro tipo de 
habilidades (i.e. habilidades socioemocionales y 
cognitivas de orden superior) desde una edad tem-
prana. La capacitación en áreas de trabajo especí-
ficas, sobre todo en la etapa final de la educación 
secundaria, debería combinarse con contenidos 
de educación general que incluyan habilidades so-
cioemocionales y cognitivas de orden superior. En 
otros términos, la división del sistema educativo en 
subsistemas autocontenidos que no interactúen 
entre sí no contribuye con el aprendizaje continuo 
ni con un entorno flexible propicio para adquirir las 
habilidades que exige el siglo XXI.

En Uruguay, los jóvenes deberían recibir una edu-
cación secundaria y superior que integre de forma 
flexible contenidos fundamentales con progra-
mas más cortos de capacitación específica y que 
permita alternar entre ambas opciones con una 
frecuencia acorde con las necesidades educativas 
y de capacitación, bajo la guía de un mentor. Más 
aún, la disponibilidad de mejores herramientas de 
diagnóstico y autoevaluación podrían guiar tanto 
las decisiones relativas a las políticas públicas (por 
ejemplo, sobre las necesidades cambiantes de la 
formación docente) como las elecciones persona-
les sobre capacitación en las distintas etapas de la 
juventud y la adultez.

La capacitación y la carrera docentes deberían ser 
reformuladas. El reclutamiento debería apuntar a 
los estudiantes de excelencia académica, por me-
dio de políticas que conviertan la enseñanza en una 
opción atractiva. El profesorado debería ser una ca-
rrera universitaria y las exigencias académicas para 
que los graduados en otras carreras puedan ense-
ñar deberían incrementarse gradualmente hasta 
exigir posgrados en pedagogía. La carrera docente, 
por su parte, debería tener distintos escalones jerár-
quicos (directores de área, directores pedagógicos, 
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desarrolladores de material docente) y el progreso 
en la trayectoria profesional tendría que basarse en 
la capacitación permanente y el buen desempeño, 
además de la antigüedad. 

La presencia de equipos sólidos de profesores y 
directivos altamente capacitados contribuiría a re-
forzar los márgenes de autonomía que necesitan 
los establecimientos educativos que –a su vez– les 
permitiría reclutar docentes bien capacitados e in-
centivarlos para que permanezcan en sus puestos 
por varios años. Así, las escuelas podrían desarrollar 
las habilidades necesarias para tomar las decisio-
nes correctas en cuanto a programas y contenidos 
innovadores, mientras que los directores podrían 
seleccionar el personal apropiado para implemen-
tar dichos programas y contenidos, acordes con 
la población objetivo. Por su parte, los equipos de 
diagnóstico pedagógico serían capaces de identi-
ficar a tiempo los problemas de los estudiantes y 
proponer las intervenciones adecuadas.

Tales cambios implicarían la modificación del ac-
tual sistema de contratación de los docentes, a fin 
de incrementar su vínculo con las escuelas y que 
integren una comunidad profesional estable33. 
También podría establecerse como requisito la per-
manencia de una cantidad mínima de años en una 
institución. Este requisito podría combinarse con 
un sistema de incentivos orientado a reducir las 
desigualdades geográficas y socioeconómicas de 
las instituciones educativas, con un equipo de di-
rectores capacitados especialmente para intervenir 
en los entornos más vulnerables.

Aprendizaje continuo para 
mantener las habilidades 
actualizadas con los nuevos 
entornos

Las innovaciones tecnológicas están afectando la 

33   En Uruguay, los docentes de educación secundaria tienen la posibilidad de elegir todos los años en qué escuela darán 
clases, así como sus turnos y horas de trabajo, con un sistema de prioridades basado casi exclusivamente en la antigüedad. Esta 
operatoria genera un sistema de recursos humanos inestable, con poco espíritu de equipo, y regresivo, ya que los docentes 
más experimentados suelen elegir los centros educativos ubicados en las zonas más favorables.

manera en que los trabajadores llevan a cabo sus 
tareas en numerosos sectores de la economía, a la 
vez que están creando otras y tornando obsoletas 
algunas otras. Estas tendencias implican cambios 
en la demanda de trabajo que fuerzan los traba-
jadores a mejorar y actualizar sus conocimientos y 
habilidades para mantener su competitividad en el 
mercado a lo largo de su vida laboral.

No obstante, el aumento del contenido de tareas 
cognitivas rutinarias en el empleo promedio en 
Uruguay, al igual que en varios países de la región, 
plantea un desafío a mediano plazo asociado con 
el riesgo de automatización que este tipo de tareas 
enfrenta. A medida que las nuevas tecnologías de 
producción basadas en la automatización de ta-
reas cognitivas rutinarias se estandaricen, el costo 
de adopción disminuirá y con ello aumentará la 
probabilidad de sustitución. En general, este tipo 
de tareas son las desarrolladas por los trabajadores 
de nivel medio de educación y que logran ingresos 
laborales medios, lo cual implica que, frente a un 
proceso de automatización y desplazamiento de la 
fuerza de trabajo, se profundizaría una situación de 
desigualdad distributiva.  Por tal motivo, los formu-
ladores de políticas deberían considerar estrategias 
para anticipar estas tendencias, ofreciendo posibi-
lidades de reentrenamiento para algunos trabaja-
dores (que vayan más allá de los sistemas formales 
de educación) y administrando los procesos de en-
vejecimiento de tareas para proteger a los más vul-
nerables. Uruguay debería contar con un programa 
de aprendizaje continuo que ofrezca capacitación 
a los trabajadores a lo largo de sus vidas. Las nue-
vas habilidades deberían responder a los cambios 
en la demanda de empleo. Su implementación no 
tiene que ser necesariamente responsabilidad del 
Estado: si bien los programas deberían ser parte de 
una estrategia de política pública, el rol del sector 
privado es muy importante, ya que ofrece capacita-
ción en el puesto de trabajo, así como otras formas 
y servicios de aprendizaje continuo.
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La literatura indica que el resultado de la capacita-
ción de adultos depende, en buena medida, de las 
experiencias de vida previas34. Si bien la adquisición 
de habilidades suele estar vinculada con los siste-
mas formales de educación, estos representan una 
de las muchas formas en que una persona puede 
desarrollar sus habilidades. Las personas pasan en-
tre 30 y 40 años insertas en el mercado de trabajo, 
la inversión de capital humano en dichos años es 
fundamental para conservar y mejorar la produc-
tividad. En un mercado laboral en constante trans-
formación, los individuos siguen adquiriendo y 
acumulando habilidades por fuera del sistema for-
mal de educación. En efecto, las oportunidades de 
capacitación que surgen una vez que las personas 
han ingresado al mercado de trabajos revisten gran 
importancia.

Son varios los factores que determinan la efica-
cia y la calidad de la capacitación durante la vida 
adulta y la trayectoria laboral. La edad y los niveles 
educativos tienen un papel importante, ya que los 
trabajadores más jóvenes con educación superior 
tienen mayores probabilidades de aprender de 
sus colegas. El tamaño del lugar de trabajo tam-
bién es relevante, puesto que las compañías más 
grandes cuentan con una oferta de capacitación 
más amplia.

Las políticas de capacitación continua deberían 
abordar dos realidades coexistentes. La primera es 
que los programas de educación y capacitación 
deberían ayudar a reducir la brecha entre los traba-
jadores menos educados y aquellos con mayores 
calificaciones. La segunda es que dichas políticas 
también deberían ofrecer reentrenamiento a los 
trabajadores cuyos empleos corran más riesgo de 
ser automatizados. Por lo tanto, las políticas de ca-
pacitación continua deberían orientarse a las per-
sonas con y sin empleo.

En general, los trabajos de baja calidad suelen ser 
ocupados por personas con escaso capital huma-
no. Las falencias de capital humano no sólo inciden 
en el empleo que estén ocupando las personas, 

34  Berniell et al. (2016)

sino en su capacidad de buscar otras ocupaciones. 
En este sentido, las políticas de empleo deberían 
garantizar que las personas adquieran las habilida-
des adecuadas para ocupar puestos de trabajo en 
entornos cambiantes y competitivos. Las tenden-
cias demográficas exigen que la tasa de participa-
ción económica se incremente por la incorpora-
ción de personas que estén inactivas y la mejora de 
las competencias de aquellas que han perdido sus 
empleos. Existen tres estrategias de políticas que 
pueden lograr este objetivo. En primer lugar, los 
servicios de intermediación proveen información y 
facilitan la conexión entre trabajadores y emplea-
dores potenciales. La segunda estrategia se enfoca 
en proveer capacitación en el puesto de trabajo y la 
tercera, en servicios de capacitación más formales, 
mediante clases y talleres. La experiencia de otros 
países muestra que una combinación de estos es-
quemas maximiza su efecto.

Desarrollar un programa de capacitación para adul-
tos que sea eficaz representa un gran desafío, ya 
que requiere no sólo financiamiento, sino también 
una visión estratégica, capacidad de implementa-
ción y una red de proveedores de calidad. Uruguay 
cuenta con una institución, fundada en 2008, que 
está a cargo de las políticas públicas destinadas a 
la capacitación profesional. El Instituto Nacional 
de Empleo y Formación Profesional (INEFOP) es un 
ente público tripartito (su consejo directivo está 
compuesto por representantes del gobierno, de los 
trabajadores y de los empleadores) con el mandato 
de proporcionar actividades de capacitación profe-
sional y monitorear las demandas de calificaciones 
de los sectores productivos. Si bien el INEFOP cuen-
ta con el mandato y con el financiamiento apropia-
do, su foco está puesto principalmente en las habi-
lidades técnicas con alta demanda en el corto plazo 
y no en el reentrenamiento estratégico de más lar-
go plazo. En el nuevo contexto laboral, las habilida-
des demandadas van más allá de aquellas técnicas 
o específicas para una ocupación en particular y se 
encuentran en el ámbito de las competencias bási-
cas más “blandas”. Los empleadores le dan prioridad 
a los trabajadores con habilidades básicas por en-
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cima de los que cuentan con habilidades técnicas 
específicas. Aunque estos trabajadores no estén 
preparados para ejecutar las tareas de modo inme-
diato, su flexibilidad y capacidad de aprendizaje y 
adaptación es muy valorada (Lankard Brown, 2002; 
Griffiths y Guile, 2004). Este tipo de perfiles son más 
escasos en el mercado de trabajo y dicha escasez 
se convierte en una barrera al empleo para muchos 
individuos (Peddle, 2000). 

Esta discusión tiene implicancias para las políticas 
de desarrollo activo de habilidades. El sector priva-
do tiene incentivos para invertir en la capacitación 
técnica de los trabajadores, siempre que cuenten 
con las habilidades básicas y blandas. Las habilida-
des técnicas, además de ser específicas para cada 
ocupación o sector productivo, varían con el tiem-
po. De hecho, es probable que varias de esas habi-
lidades sean desarrolladas a través de la interacción 
de una persona con su entorno laboral y su mayor 
especificidad hace que para los empleadores sea 
más fácil recuperar lo invertido en capacitación. 
Como contraparte, las habilidades blandas son re-
levantes para todos los sectores de la economía y, 
por ende, los incentivos a proveerlas son mucho 
menores; es necesario que una institución pública 
como INEFOP asuma tal responsabilidad.

Para generar iniciativas de educación y capacita-
ción que ayuden a las firmas y a los trabajadores a 
adaptarse a los cambios tecnológicos presentes y 
futuros es primordial la interacción entre los distin-
tos actores: el sector privado, los sindicatos, las ins-
tituciones educativas y de capacitación, así como el 
Estado, deben dialogar y cooperar para monitorear 
las demandas de habilidades y proveerlas de modo 
efectivo cuando sean necesarias. 

Adaptar las regulaciones 
laborales y de protección 
social 

El advenimiento de la Gig Economy representa un 
desafío para los formuladores de políticas, ya que 
necesitan compaginar estrategias que aprovechen 

las oportunidades que crean estas nuevas tecnolo-
gías con regulaciones que aseguren condiciones 
laborales y de protección social adecuadas para los 
trabajadores y sus familias. El debate de las seccio-
nes anteriores muestra que las nuevas formas de 
empleo asociadas con el crowdworking y el trabajo a 
demanda tienen importantes ventajas potenciales, 
ya que brindan acceso a un mercado laboral más 
amplio y flexible a personas que, de otro modo, se-
rían excluidas de las oportunidades de empleo. No 
obstante, en algunos casos estas nuevas formas de 
empleo no son compatibles con las regulaciones 
laborales y de protección social vigentes que pue-
den provocar restricciones que disminuirían la de-
manda de empleo. Por otro lado, las legislaciones 
del mercado de trabajo y de seguridad social son 
la respuesta del Estado a la necesidad de garantizar 
ciertos derechos básicos de los trabajadores que no 
existirían sin dichas legislaciones.

En Uruguay, la mayor parte de las regulaciones 
laborales y las normas de seguridad social fueron 
diseñadas sobre la base de un trabajador ideal, es 
decir, un empleado formalmente registrado, con 
una larga trayectoria en una única empresa y una 
familia que depende de su ingreso. Las indemni-
zaciones por despido y las vacaciones pagan es-
tán relacionadas con la antigüedad en una misma 
firma. De igual modo, las jubilaciones y los segu-
ros de salud están directamente asociados con la 
trayectoria laboral; mientras que beneficios como 
las asignaciones familiares, los seguros por desem-
pleo, e incluso los gastos funerarios sólo eran ofre-
cidos a los trabajadores con empleo formal. Este 
nexo entre el empleo formal y el acceso a benefi-
cios y protección social se ha suavizado en los últi-
mos años, ya que las autoridades han reconocido 
que la población en riesgo no se limita a aquella 
con empleo formal. Al respecto, se ha reformado 
la normativa de las asignaciones familiares y los 
seguros de salud para extender su cobertura a 
los trabajadores no formales y sus respectivas fa-
milias. Asimismo, las pensiones no contributivas 
ahora son más accesibles. Estas reformas no han 
eliminado el vínculo entre el empleo formal y los 
derechos, pero han inclinado el enfoque hacia un 
modelo más abierto.
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Dicha tendencia pareciera ser consistente con las 
implicancias de una Gig Economy en crecimiento: 
menos trabajadores con contratos formales y de 
largo plazo y más con trabajos ocasionales pero 
que, de todas formas, necesitan contar con una 
protección adecuada. El debate sobre las regula-
ciones laborales y los sistemas de protección social 
en un mercado laboral cambiante se ha concentra-
do en el vínculo entre cobertura y empleo; es decir, 
si la cobertura debe depender del tipo de relación 
laboral o si deberían separarse y establecerse un es-
quema de protección social y de regulaciones labo-
rales universales y no contributivas, independientes 
de los contratos tradicionales (Packard et al., 2019; 
Behrendt y Nguyen, 2018; Banco Mundial, 2019). 
Por una parte, la adopción de un modelo con esas 
características podría facilitar la rotación laboral de 
las personas, ya que sus beneficios de seguridad 
social no se verían afectados. Dicha rotación, por 
su parte, podría traducirse en una mayor velocidad 
de adaptación a los cambios en las habilidades de-
mandadas por los empleadores. Por otra, este tipo 
de esquemas podría tener problemas de financia-
miento y se ha cuestionado su posible impacto ne-
gativo en los incentivos a trabajar.

En este contexto, una estrategia más efectiva, in-
cluso en términos de su viabilidad política, sería 
encontrar el equilibrio entre políticas no contribu-
tivas y el esquema de protección asociado con el 
empleo formal. La mayoría de los países combinan 
ambos tipos de enfoques, lo que les ha permitido 
expandir el alcance de la seguridad social y mejorar 
los niveles de inclusión social y económica de su 
población. Los sistemas no contributivos son claves 
para garantizar un piso de protección para toda la 
ciudadanía, especialmente para quienes no tienen 
acceso a otro tipo de sistemas, mientras que las 
pensiones contributivas tienen un rol en la provi-
sión de los beneficios adecuados, al tener un alcan-
ce más amplio y mejores prestaciones.

Muchos empleos de plataformas digitales com-
parten atributos con las formas no tradicionales 
de empleo. La mayoría son de tiempo parcial, de 
duración acotada y los límites entre los trabajado-
res independientes y los asalariados no siempre 

quedan claros. Distintos países han avanzado, con 
mayor o menor efectividad, en el intento de regular 
estas relaciones laborales. Un desafío importante es 
que, dadas sus características, no parece razonable 
intentar aplicarles en forma uniforme el conjunto 
de reglas y arreglos institucionales que se han desa-
rrollado para los empleos estándar. En cambio, sería 
más efectivo identificar que aspectos de la relación 
laboral requieren una regulación o protección efec-
tiva, diferenciándolos de aquellos que, por estas 
características particulares, carecen de sentido. Por 
ejemplo, ofrecer acceso a beneficios previsionales, 
seguros de riesgos laborales o defensa contra dis-
criminación parece no sólo factible sino necesario, 
mientras que otras normas habituales en los em-
pleos estándar serían más difíciles de aplicar en 
este contexto.  

Algunas recomendaciones no son específicas para 
el sector y comprenden otras más generales para 
mejorar las condiciones de trabajo en las formas de 
empleo más precarias. En este sentido, sobresalen 
las siguientes recomendaciones: 

1.	 Adaptar los mecanismos de seguridad social para 
que brinden cobertura a todas las formas de em-
pleo, más allá del tipo de contrato: muchas de las 
reglas laborales, que fueron desarrolladas para 
las economías de la era industrial, excluyen a 
los trabajadores con arreglos no convenciona-
les (Packard et al., 2019). Una política que fije un 
conjunto mínimo de beneficios para todas las 
personas, independientemente de sus contra-
tos laborales, presentes y pasados, complemen-
tados con un esquema contributivo, podría ser 
una forma de cubrir a toda la población. Incluso 
en los casos en que haya avances en la expan-
sión de la cobertura de seguridad social contri-
butiva a trabajadores con contratos no tradicio-
nales (Spasova et al., 2017) (Behrendt y Nguyen, 
2018), es necesario fortalecer los sistemas basa-
dos en el financiamiento no contributivo que 
asegure un piso de cobertura para toda la po-
blación (Berg et al., 2018; Banco Mundial, 2019). 
Si bien los sistemas no contributivos son de lar-
ga data en América Latina, en años recientes se 
han incrementado a un ritmo y una intensidad 
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sin precedentes. Entre 2000 y 2013 al menos 18 
países de la región introdujeron reformas –que 
incluían esquemas no contributivos– tendien-
tes a aumentar la cobertura de los adultos ma-
yores. Las últimas reformas parecen combinar 
varios factores: el agotamiento del modelo 
contributivo que había extendido la cobertura 
legal a mediados del siglo XX, el fortalecimiento 
de la situación fiscal de la mayoría de los países 
de la región y la demanda social por mejores 
políticas de protección social, con énfasis en 
las necesidades de los grupos más vulnerables 
(Rofman, et al. 2015).

2.	 Simplificar y facilitar los procedimientos de regis-
tro, aportes y pago de prestaciones. Simplificar y 
acelerar los procedimientos y los requisitos ad-
ministrativos y financieros podría mejorar la co-
bertura de los empleados (Berg et al., 2018; Be-
hrendt y Nguyen, 2018). Por ejemplo, podrían 
implementarse sistemas impositivos y de con-
tribución simplificados, así como facilitar el ac-
ceso a plataformas digitales para registro, pagos 
y consultas o establecer sistemas de contribu-
ciones fijas o más flexibles. En otros países se ha 
buscado racionalizar los sistemas de protección 
social para facilitar la cobertura de los trabaja-
dores por cuenta propia, para quienes pueden 
ser más engorrosos los procedimientos admi-
nistrativos de inscripción, declaración de in-
gresos, realización de aportes, mantenimiento 
de registros y cobro de beneficios, (ISSA, 2012). 
Una forma de reducir la carga administrativa 
para los trabajadores por cuenta propia es fa-
cilitándoles los procesos de registro, mediante 
la apertura de centros en zonas rurales con un 
alto flujo de este tipo de trabajadores (como en 
Cabo Verde y Ruanda), reduciendo la cantidad 
de requisitos legales (como en Brasil) o introdu-
ciendo la inscripción automática (como en Ca-
nadá, Chile, Italia y Nueva Zelanda) (OIT, 2018). 
En particular, con respecto a los trabajadores de 
plataformas digitales:

•	 Buena parte de los empleos en plataformas di-
gitales son parciales, temporales u ocasionales 
y sin distinciones claras entre el autoempleo y 
las relaciones de dependencia encubierta. Con 

respecto a la prevalencia cada vez mayor de 
los crowdworkers –que suelen ser clasificados 
como trabajadores independientes– algunos 
países han incorporado medidas que les garan-
ticen un piso de cobertura en algunas áreas. Tal 
es el caso de Francia, donde recientemente se 
promulgó legislación que obliga a las platafor-
mas digitales a pagar primas de seguro contra 
accidentes laborales para los trabajadores inde-
pendientes, las hayan contratado voluntaria-
mente o no, a menos que las plataformas ha-
yan establecido un convenio colectivo (Huteau 
y Bonnand, 2016). 

•	 Los procesos de registro y pago también pue-
den simplificarse mediante la incorporación de 
procedimientos electrónicos. Los conductores 
de Uber, por ejemplo, pueden descargar una 
aplicación telefónica que deduce de forma au-
tomática los aportes a la seguridad social (BPS 
Uruguay, 2017; OIT y OCDE, 2018). De igual 
forma, en Malasia e Indonesia, los taxistas y los 
conductores de Uber o Grab, pueden regis-
trarse y pagar online el anticipo de su plan de 
accidentes en el trabajo. En Estonia, Lituania y 
Suecia, los conductores de Uber pueden so-
licitar a la empresa que comparta, en nombre 
de ellos, la tarifa que cobran y otra información 
relevante con las autoridades impositivas, para 
facilitar el pago y el cobro de impuestos para los 
conductores y las autoridades, respectivamen-
te (Uber, 2018). También se advierte la necesi-
dad de incorporar mecanismos que permitan 
aportes de múltiples empleadores y mejorar la 
portabilidad de los derechos entre los distintos 
sistemas de seguridad social.

3.	 Introducir regulaciones laborales y normas de se-
guridad social que contemplen los cambios en el 
mercado de trabajo. La mayor parte de las nue-
vas modalidades de empleo, como el trabajo 
en las plataformas digitales y el crowdworking 
comparten dos atributos clave: i) el uso de 
tecnologías digitales para asignar tareas a los 
trabajadores y ii) el alto grado margen que tie-
nen los trabajadores para regular la intensidad 
y el cronograma de trabajo, según sus necesi-
dades o deseos. Sin embargo, la existencia de 
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regulaciones laborales tradicionales hace que 
para estos trabajadores sea muy difícil contar 
con cobertura de protección social. Un marco 
regulatorio que tome en cuenta innovaciones 
como la posibilidad de tener una trayectoria la-
boral discontinua, retiros parciales y contratos 
internacionales preservaría y mejoraría la efica-
cia de varios instrumentos de regulación que, 
de lo contrario, serían inaplicables. El balance 
correcto entre adaptación a nuevos modelos 
y protección social no es fácil de alcanzar, pero 
los formuladores de políticas deberían abordar 
esta discusión con apertura mental, a fin de en-
contrar un equilibrio que se irá modificando a 
lo largo del tiempo.

Varios autores han propuesto la creación de una 
figura legal intermedia entre la de empleado y la 
de trabajador autónomo, denominada “trabajador 
independiente” (Harris y Kreuger, 2015), “contratista 
dependiente” (Taylor, 2017), o “trabajador por cuen-
ta propia dependiente” (Beccaria y Maurizio, 2019). 
En estas propuestas, quienes obtienen trabajos en 
las plataformas digitales deberían tener acceso a 
un paquete básico de beneficios y protecciones. 
Por ejemplo, estos trabajadores tendrían cobertura 
de seguridad social pero no derecho al salario mí-
nimo. Fijar las reglas con claridad reduciría las posi-
bilidades de conflictos legales, aunque el riesgo de 
abusar de este esquema regulatorio para encubrir 
relaciones de dependencia sería elevado y requeri-
ría de una supervisión muy estricta por parte de las 
autoridades (Beccaria y Maurizio, 2019).

El crowdworking, como se ha mencionado, es glo-
bal, ya que en él pueden intervenir personas de 
distintos países. Dado que tanto las regulaciones la-
borales como las normas de protección social son 
nacionales, el alcance geográfico de esta modalidad 
de trabajo añade un nivel adicional de complejidad 
¿Qué regulaciones deberían aplicarse? ¿Las del país 
de residencia del trabajador o del cliente? ¿Cómo 
se supervisaría y garantizaría el cumplimiento de 
las normas? Distintos países han avanzado en el 
marco regulatorio concerniente a los trabajadores 

35   Informe de comisión C/1491/2016, Cámara de Representantes, República Oriental del Uruguay.

(incluido Uruguay, donde en 2016 se presentó un 
proyecto de ley en el Congreso35), pero sin acuer-
dos internacionales que permitan compartir la in-
formación relevante, el cumplimiento de las reglas 
será difícil de lograr (Behrendt y Nguyen, 2018). 

Incluso en el marco de un debate tan amplio como 
el referido a la mejora de los esquemas de protec-
ción social, es necesario aprovechar las oportunida-
des que brinda la tecnología en cuanto a nuevas 
ocupaciones, mejoras de productividad, mayor efi-
ciencia en la oferta de servicios y expandir la capa-
cidad de los proveedores de atender clientes a una 
escala y velocidad sin precedentes. En particular, 
las plataformas digitales permiten la conexión de 
múltiples personas y compañías de forma casi ins-
tantánea con apenas una señal de banda ancha y 
generan oportunidades para millones de personas 
en cualquier lugar del mundo (Packard et al., 2019).
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l envejecimiento poblacional y el cambio 
tecnológico están modificando los mercados 
laborales en todo el mundo. Aunque ambas 

tendencias tienen efectos positivos, también pue-
den generar riesgos que deben ser tomados en 
cuenta por las políticas públicas. El envejecimien-
to poblacional es producto de la caída en las tasas 
de mortalidad y fecundidad, que, a su vez, se debe 
a mejoras sostenidas de bienestar, y ofrecen una 
oportunidad histórica e irrepetible a través del fe-
nómeno conocido como dividendo demográfico. 
No obstante, en el mediano plazo se producirán 
importantes aumentos en las tasas de dependen-
cia que deberán ser compensados con una mayor 
productividad. El cambio tecnológico, por su parte, 
podría ser el principal impulsor del crecimiento a 
largo plazo de la productividad, pero también po-
dría poner en riesgo el empleo de numerosos tra-
bajadores y promover un proceso de polarización 
laboral.

Este libro ha mostrado que dichas tendencias 
son relevantes y que ya hay indicios de ambas 
en Uruguay. La población está envejeciendo y las 
oportunidades que ofrece el dividendo demográ-
fico deben ser aprovechadas lo antes posible para 
aumentar la tasa de participación económica y el 
ahorro nacional. Las innovaciones tecnológicas 
están avanzando progresivamente en los distintos 
sectores de la economía. Si bien este proceso no es 
homogéneo (la economía es amplia y algunos sec-

tores están avanzando más rápido que otros, pero 
también hay cambios al interior de los sectores y a 
lo largo de las cadenas de valor) el efecto en la de-
manda laboral empieza a ser visible y podría crecer 
en el mediano plazo.

Identificar cuáles son los riesgos y las oportunida-
des es el primer paso en la estrategia para abordar 
las tendencias descritas. Las nuevas tecnologías 
crean industrias y empleos que no existían hace 
años. También reducen el empleo en algunas ocu-
paciones al reemplazar el trabajo humano, por la 
automatización de ciertas tareas, pero incluso en 
estos casos, la evidencia disponible indica que la re-
ducción en el empleo puede ser compensada por 
el efecto escala, generado por la caída en los costos 
que producen las innovaciones tecnológicas. Dicho 
efecto no suele ser considerado por las autoridades 
al momento de diseñar y ejecutar políticas de pro-
moción sectorial (por lo general dirigidas a los sec-
tores con mayor potencial para incrementar las ex-
portaciones, reducir las importaciones y contribuir 
con el crecimiento económico). Su inclusión en los 
procesos de selección y diseño de políticas debería 
tener un impacto favorable.

Sin embargo, aun cuando el efecto escala incre-
mente la demanda laboral, es fundamental que los 
trabajadores, actuales y futuros, cuenten con las 
habilidades necesarias para competir por los nue-
vos puestos de trabajo. Un buen sistema educativo 

Conclusiones
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debería ofrecer acceso universal (cobertura), garan-
tizar que el proceso de aprendizaje en las aulas sea 
exitoso (calidad) y que las materias impartidas sean 
relevantes para el futuro de los estudiantes (perti-
nencia). El sistema educativo vigente en Uruguay 
tiene serios problemas en las tres dimensiones des-
critas: altas tasas de abandono, deficiencias en la 
calidad de la enseñanza y, sobre todo, deficiencias 
en la pertinencia de los contenidos curriculares. 
Una reforma de fondo del esquema de gobernanza 
del sistema educativo, de los servicios de formación 
docente, así como una evaluación y adecuación de 
los contenidos curriculares, para que impartan las 
habilidades actualmente demandadas, es esencial 
para la construcción de un sistema educativo que 
produzca una fuerza de trabajo competitiva para 
el siglo XXI. Si bien Uruguay posee una institución, 
con adecuado financiamiento, a cargo de este pro-
ceso, también debería enfocarse en proveer las ha-
bilidades necesarias a los trabajadores de mediana 
edad.

Por último, las regulaciones del mercado laboral y 
la normativa de seguridad social deberían ser re-
formuladas a medida que los mercados de trabajo 
vayan evolucionando. Estas normas e instituciones 
fueron diseñadas para un trabajador arquetípico 
que lentamente va desapareciendo. Los empleados 
formales, cuya familia depende de su ingreso, que 
permanecen por muchos años en la misma em-
presa y se jubilan una vez alcanzada la edad legal y 
con una trayectoria de 35-40 años nunca han sido 
la norma en Uruguay y se prevé que su relevancia 
sea cada vez menor. Brindar protección a los traba-
jadores sigue siendo una de las responsabilidades 
centrales de los gobiernos, pero encontrar la forma 
de que estas normas sean más flexibles y tomen 
en cuenta la creciente heterogeneidad de la fuerza 
laboral es muy importante para el mediano plazo.

El cambio tecnológico es un fenómeno, cuya velo-
cidad se ha acelerado en las últimas dos décadas. 
No obstante, la penetración de las tecnologías que 
reemplazan tareas cognitivas rutinarias que hoy en 
día son ejecutadas por trabajadores con califica-
ciones y salarios medios no ha sido significativa en 
Uruguay. Por tal motivo, Uruguay se encuentra bien 

posicionado para anticipar shocks y diseñar políti-
cas de promoción sectorial, reformar los sistemas 
educativos, y de aprendizaje continuo, y actualizar 
las regulaciones laborales y la seguridad social que 
le permitan estar en condiciones de aprovechar las 
oportunidades y mitigar los efectos negativos que 
involucra el cambio tecnológico.
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Anexo I

Tabla A.1.Cambio tecnológico: motivos, instrumentos y efectos. Canales digitales

Canal digital

Ebrou AppBROU Banca 
telefónica

REDBROU Instituciones 
financieras 

Motivos para 
implementar 
el canal

Reducción de 
costos

  Reducción de 
costos

Reducción de 
costos

    Reducción de 
personal

 Incremento en 
la productividad 
del factor trabajo

Incremento en la 
productividad del 
factor trabajo

Incremento en 
la productividad 
del factor trabajo

 

Ventajas com-
petitivas

 Ventajas compe-
titivas

Ventajas compe-
titivas

 

Visión de futuro 
con respecto a 
la dirección del 
mercado

    

 Seguridad/mejo-
ras de transpa-
rencia

 Seguridad/mejo-
ras de transpa-
rencia

 

    Aprovechar una 
demanda total, 
o parcialmente 
insatisfecha 

    Cambios regula-
torios

  Mejora de ima-
gen pública

Ofrecer dispo-
nibilidad las 24 
horas

 

Inversiones 
para imple-
mentar el 
canal

  Compra de 
maquinaria y 
equipos 

Compra de 
maquinaria y 
equipos 

 

  Compra de equi-
pos de compu-
tación

Compra de equi-
pos de compu-
tación

 

Adquisición de 
software

Adquisición de 
software

Adquisición de 
software

Adquisición de 
software

 

Adquisición 
de patentes o 
licencias

Adquisición 
de patentes o 
licencias

Adquisición 
de patentes o 
licencias

Adquisición 
de patentes o 
licencias

 

Contratación de 
consultores

Contratación de 
consultores

Contratación de 
consultores

  

   Entidades de 
transacción

Nuevos datos 
con tecnologías 
existentes
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Tabla A.1. continuación

Canal digital

Ebrou AppBROU Banca 
telefónica

REDBROU Instituciones 
financieras 

Consecuen-
cias de la im-
plementación 
del canal

Reducción de 
costos

 Reducción de 
costos

Reducción de 
costos

Reducción de 
costos

Reducción de 
personal

  Reducción de 
personal

Reducción de 
personal

Ventajas com-
petitivas

Ventajas compe-
titivas

Ventajas compe-
titivas

Ventajas compe-
titivas

Ventajas compe-
titivas

Incremento en 
la productivi-
dad del factor 
trabajo

  Incremento en 
la productividad 
del factor trabajo

Incremento en la 
productividad del 
factor trabajo

Seguridad/
mejoras de 
transparencia

Seguridad/mejo-
ras de transpa-
rencia

Seguridad/me-
joras de transpa-
rencia

Seguridad/mejo-
ras de transpa-
rencia

 

Etapa del 
cambio orga-
nizacional

Reingeniería     
 Automatización  Automatización Automatización
  Racionalización Racionalización Racionalización 

Fuerza de 
trabajo dispo-
nible

 Contaba con 
la capacitación 
y habilidades 
requeridas

Contaba con 
la capacitación 
y habilidades 
requeridas

 Contaba con 
la capacitación 
y habilidades 
requeridas

Fuente: Aboal et al. (2019).
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El método de descomposición propuesto por Fortin, Firpo y Lemieux (2011), también conocido por su 
sigla FFL, se basa en una regresión donde el ingreso laboral –la variable independiente– es reemplazado 
por una transformación denominada función de influencia recentrada (RIF de ahora en adelante). La RIF 
permite medir, en las estadísticas distributivas –por ejemplo, deciles– el efecto de cambios pequeños en la 
distribución subyacente. Una de las principales ventajas de este tipo de descomposición es que posibilita 
el cálculo del efecto incondicional de los cambios marginales en una variable explicativa del ingreso laboral 
de distintas partes de la distribución.

De acuerdo con FFL, para cada decil de la distribución del ingreso laboral FY, el v(F) mide la importancia de 
cada observación en la conformación de dicho estadístico. En términos generales, el coeficiente de regre-
sión de una RIF puede interpretarse como el aporte de una observación al estadístico de interés.

En caso de contar con cuantiles, la función de influencia IF  viene dada por 
, donde es un indicador de la función,  es la densidad de la distribución marginal de Y, y  is 
es el cuantil de población de la distribución no condicionada de Y. Por lo tanto, RIF  es igual a 

, y puede reescribirse como:

Donde , and . Se advierte que, salvo por las constantes y 
, la RIF de un cuantil es simplemente un indicador  donde el resultado es igual, o menor, 

al cuantil de interés. En otros términos, la RIF se puede cuantificar empíricamente a través de una inversión 
local que especifique si el valor Y es menor o igual que el de . Una vez calculada la RIF para el estadístico 
de interés, se obtiene un valor de la variable transformada para cada observación de la muestra. Estos va-
lores se emplean para estimar una regresión de mínimos cuadrados ordinarios (MCO) para la variable RIF, 
en un vector de variables explicativas, bajo el supuesto de que el valor condicional esperado de la función 
RIF puede modelarse como una función lineal de las variables explicativas y que el efecto del cambio en la 
distribución de una variable explicativa en el estadístico puede expresarse, ceteris paribus, como el efecto 
parcial promedio de esa variable en el valor condicional esperado de su función RIF. Los coeficientes obte-
nidos en la regresión de MCO pueden, por lo tanto, interpretarse como el efecto de un incremento en la 
media de una variable explicativa dentro del cuantil de interés.

En particular, en este estudio se estiman dos conjuntos de regresiones no condicionadas, donde las varia-
bles explicativas son las características observables de los trabajadores, como edad, nivel educativo, sector 
de actividad económica y cinco variables que tienen una media de (aproximadamente) 0 y varianza igual 
1, de acuerdo con el contenido de tareas de cada ocupación CIUO-08, y que logran capturar la intensidad 

Anexo II
Descomposición basada la regresión de Funciones de 
Influencia Recentradas (RIF por sus siglas en inglés) 
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de las tareas clasificadas como: Cognitivas rutinarias (CR), Manuales rutinarias (MR), Cognitivas no rutina-
rias-analíticas (CNRA), Cognitivas no rutinarias-interpersonales (CNRI) y Manuales no rutinarias (MNR)

Los coeficientes estimados en la regresión descrita se utilizan para calcular una descomposición estándar 
de Oaxaca-Blinder para cada estadístico. La descomposición se puede formular de la siguiente manera:

Donde  representa la diferencia en el estadístico v entre la distribución de salarios para los años t y s;  
y  son las características promedio de cada año, y  y  denotan el coeficiente estimado sobre la 
base de la regresión RIF para el estadístico v para el conjunto de variables explicativas de los años t y s. El 
primer componente de la ecuación, , es el efecto de las diferencias en el estadístico de las 
diferencias entre características, también conocido como el componente “explicado” o efecto composición. 
El segundo componente, , el componente “no explicado” refleja el efec-
to de los cambios en los coeficientes.







Uruguay se encuentra en una encrucijada cuya solución determinará sus posibilidades de 

avanzar en una senda de desarrollo sostenible en las próximas décadas. La combinación del 

envejecimiento demográfico (que produjo fuertes impactos positivos en las dos primeras dé-

cadas de este siglo) y los cambios tecnológicos (que parecen no haber impactado aún en toda 

su magnitud sobre la estructura productiva y el mercado laboral) imponen serios desafíos. Las 

respuestas de política pública demandarán un período de diseño e implementación, por lo 

que abrir una discusión amplia que considere las tendencias de mediano plazo y las reformas 

que puedan ser necesarias en las distintas áreas relevantes, incluyendo la participación la-

boral de las mujeres, el retiro del mercado de trabajo de los adultos mayores, la formación de 

habilidades en el sistema educativo y durante la vida laboral y la regulación del mercado de 

trabajo es no sólo necesario sino urgente.


