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Como es habitual, en el Dossier Económico 
se incluyen artículos sobre temas diversos, 
algunos relacionados a la coyuntura, otros 
orientados a caracterizar la industria urugua-
ya, o sobre aspectos más estructurales de 
nuestra economía.

El artículo que trata la coyuntura industrial, 
repasa la evolución de las principales varia-
bles que usualmente se monitorean para 
construir un diagnóstico sectorial de corto 
plazo. De allí se desprende que la industria 
sigue a los tumbos. Se mantiene la persisten-
te pérdida de puestos de trabajo, las ventas 
locales siguen bajando, y las exportaciones 
no repuntan. Nos espera un 2019 carga-
do de desafíos, porque los determinantes 
más relevantes del comportamiento de la 
producción industrial siguen afectados, y 
el riesgo de que se deterioren aún más es 
relativamente elevado.

En el Dossier hemos incluido un análisis de 
la industria localizada en el departamento 
de Artigas. Allí la actividad manufacturera 
se encuentra estrechamente ligada al sector 
primario, destacándose especialmente la 
elaboración de azúcar a partir de la caña y 
la elaboración de raciones que realiza ALUR 
del grupo ANCAP, el corte, tallado y acabado 
de piedras semipreciosas que realizan unas 
20 empresas, y algunos molinos arroceros. 
Otra actividad productiva que se desarrolla 
en Artigas es la vinculada al sector cárnico, 
con la presencia de dos establecimientos: 
Frigorífico Municipal de Artigas y Frigorífico 
Cuareim, dedicados fundamentalmente 
a la faena de ganado ovino. Finalmente, 
aparecen otras pymes industriales, una que 
procesa pescado (sábalo), un packing  que 
trabaja a contraestación, y una fábrica de 
artículos de hormigón. Del análisis del perfil 
de la mano de obra ocupada por el sector 
industrial, en Artigas se destaca una impor-

tante participación de mano de obra poco 
calificada, y niveles relativamente elevados 
de informalidad en comparación con el 
promedio para la industria nacional.

Otro tema abordado en el Dossier refiere 
a las empresas públicas. En esta edición se 
presenta el trabajo que realizó la Confede-
ración de Cámaras Empresariales vinculado 
a las empresas públicas y la institucionalidad 
en la que se desempeñan. Allí se explicita la 
problemática de la gestión, abordando en 
particular los efectos en materia de fijación 
de tarifas y su impacto sobre los costos y 
sobre la competitividad de nuestras em-
presas. Al final del documento se incluyen 
propuestas orientadas a cambiar y moder-
nizar el marco regulatorio en que operan 
las empresas públicas, para profesionalizar 
su gestión, adoptar buenas prácticas de 
gobierno corporativo y disciplinar las de-
cisiones relacionadas a las tarifas públicas.

También se incluye en esta publicación, un 
extracto del libro “El Futuro del Trabajo y 
su impacto en la Seguridad Social”, edita-
do por la Representación Empresarial del 
BPS. El trabajo fue financiado por OIT y en 
su elaboración participaron técnicos de la 
Cámara.  En particular se decidió reproducir 
el capítulo 2 que refiere al futuro del empleo, 
tema que se está debatiendo con mucha 
intensidad en la actualidad, y que segura-
mente seguirá ocupando la atención tanto 
del sector público como del sector privado 
por muchos años.

Sabemos que son épocas donde se dedica 
mucho tiempo a las redes sociales, a la lectu-
ra de mensajes cortos, y menos a la lectura 
de libros y artículos más largos, pero estamos 
seguros que quienes se interesen por el 
contenido de este Dossier no se sentirán 
defraudados. Los invitamos a disfrutarlo.
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El Futuro del Trabajo

Desde entonces se han planteado dos 
visiones marcadamente diferentes, 
las tecno-optimistas o utópicas y las 
tecno-pesimistas o distópicas. Según 
las primeras, la masiva incorporación 
de tecnología y procesos de auto-
matización generarán el mejor de los 
tiempos (Kurzeill, 2005; Naam, 2013), 
mientras que para las segundas podría 
ser lo contrario (Ad Hoc Committee 
on the Triple Revolution, 1964, RIFKIN, 
1996). Emparentadas con las primeras, 
existen visiones escépticas según las 
cuales siempre ha habido destrucción 
y creación de trabajo, a medida que 
evolucionan las diferentes tecnologías 
(Mccloskey, 2017).

Las ciencias sociales se han preocu-
pado por analizar este fenómeno y 
las consecuencias que estos procesos 
podrían generar en los mercados de 
trabajo y ocupaciones tal como se 
conocen en la actualidad. El avance 
tecnológico sistemáticamente ha sido 
percibido como una amenaza para los 
puestos de trabajo existentes en cada 
momento del tiempo. A modo de 
ejemplo, ya en la primera revolución 
industrial se alertaba sobre los efec-
tos sustitutivos que podría implicar la 
incorporación masiva de maquinaria 
y equipos sobre la mano de obra. Sin 
embargo, a lo largo de la historia la 
evidencia empírica demostró que, a 
pesar de producirse la destrucción 

Este artículo corresponde a una ex-
tracción del capítulo 2 del libro “El 
futuro del trabajo y su impacto en la 
seguridad social” elaborado por la 
Representación Empresarial del Banco 
de Previsión Social (BPS), con finan-
ciación de la Oficina de Actividades 
para Empleadores (ACT/EMP) de la 
Organización Internacional del Trabajo 
(OIT) y la administración de la Cámara 
de Industrias del Uruguay.

Para llevar adelante el mencionado 
proyecto se conformó un equipo de 
trabajo técnico bajo la coordinación del 
Dr. Rodolfo Saldain. Por la Cámara de 
Industrias del Uruguay participaron el 
Asesor Económico, Cr. Mag. Sebastián 
Pérez, y la Jefe de Dirección de Estudios 
Económicos, Ec. Mag. Valeria Cantera. 

Introducción

La preocupación sobre el impacto en 
el empleo a partir de los procesos 
de incorporación de tecnología es 
de larga data. KEYNES (1930) se-
ñalaba que se estaba sufriendo una 
“nueva enfermedad” de la cual se 
oirá mucho en los años venideros, el 
desempleo tecnológico: desempleo 
debido al descubrimiento de los 
medios para economizar el uso del 
trabajo que supera el ritmo al que 
podemos encontrar nuevos usos para 
el trabajo. 

Representación empresarial 
Cra. Elvira Domínguez
Javier Verdino
Nelson Penino

Coordinación
Dr. Rodolfo Saldain

Equipo de trabajo
Dr. Pablo Barreiro
Soc. Daniel Blanc
Ec. Valeria Cantera
Cr. Sebastián Pérez
Ec. Maria Noel Sanguinetti

Revisión y corrección
Ec. Maria Noel Sanguinetti
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El Futuro del Trabajo

de determinados puestos de trabajo 
asociados al avance tecnológico, el 
empleo global aumentó como conse-
cuencia de la creación de nuevos pues-
tos, probablemente con desajustes 
transitorios debido al ritmo diferente 
de desaparición y aparición de nuevos 
puestos o tareas.

De todas formas y así como lo plantean 
varios autores en la literatura que abor-
da este tema, no es posible afirmar que 
este comportamiento vuelva a repetirse 
en este nuevo escenario, en parte por-
que el fenómeno de la mecanización 
no es igual al de la automatización. En 
el primer caso, se sustituye el trabajo 
de fuerza humana, mientras que el 
segundo también -y fundamentalmen-
te- se sustituye el trabajo cognitivo. 
La inteligencia artificial hace posible 
que un dispositivo realice funciones 
relacionadas a la inteligencia humana 
-análisis, aprendizaje y adaptación-, lo 
que podría dar lugar a un cambio de 
paradigma y ser por lo tanto diferente 
a los fenómenos anteriores.

Mientras que las primeras tecnologías 
reemplazaban la capacidad física del 
trabajo humano, sustituyendo máqui-
nas por cuerpos y brazos, las nuevas 
tecnologías basadas en los ordenado-
res prometen la sustitución de la propia 
mente humana (ver KURZWEIL, 2012), 
poniendo máquinas “pensantes” allí 

donde existían seres humanos. Las 
implicaciones son profundas, de largo 
y preocupante alcance. Ante todo, es 
necesario recordar que más del 75 % 
de la masa laboral de los países más 
industrializados está comprometida en 
trabajos que no son más que meras 
tareas repetitivas. La maquinaria auto-
matizada, los robots y los ordenadores 
cada vez más sofisticados pueden rea-
lizar la mayor parte, o tal vez la totali-
dad, de estas tareas. Sobre estas bases 
y veinte años atrás RIFKIN sostenía que 
tan solo en los Estados Unidos más de 
90 millones de puestos de trabajo, de 
los más de 124 entonces existentes, 
eran potencialmente susceptibles de 
ser sustituidos por máquinas en los 
años venideros (1996:25).

Cada vez se puede producir más mer-
cancías con menos mano de obra. Al-
gunos expertos hablan a este respecto 
del crecimiento sin empleos, a lo que 
se añade que los que utilizan métodos 
de producción digitales necesitan a 
gente cada vez más cualificada. 

Ray KURZWEIL, fundador de Singula-
rity University (financiada por Google 
y la NASA) y director de ingeniería 
de Google desde 2012, vaticinó dos 
décadas atrás que hacia 2029 prác-
ticamente no habría empleo en la 
producción, agricultura y transporte 
(1999:222).

Evolución del trabajo como 
valor social

Desde el principio de los tiempos, 
las civilizaciones se han estructura-
do, en su gran mayoría, en función 
de la satisfacción de las necesidades 
básicas. Desde el hombre cazador y 
recolector del Paleolítico y el agricul-
tor sedentario del Neolítico hasta el 
artesano del Medioevo y el trabajador 
de cadena de producción típico del 
fordismo. Sin embargo, no siempre 
el trabajo tal como lo entendemos 
hoy tuvo el rol de estructurador de 
prácticamente todas las esferas de la 
vida de las personas.

En el siglo XX el pensamiento so-
cialdemócrata propicia una regula-
ción global del sistema social que 
asegure una producción de riqueza 
siempre mayor (tasas de crecimiento 
positivas) y un reparto homogéneo 
de ésta (pleno empleo y regulación 
pública del reparto). Se impone, pues, 
la necesaria intervención del Estado 
cuya manifestación de Estado social 
proporciona al trabajador, a cambio 
de su esfuerzo, una cantidad creciente 
de bienestar y unas garantías sobre su 
empleo. El siglo XX –sostiene Domi-
nique MÉDA, filósofa y consultora de 
OIT- es el siglo del empleo: le compete 
al Estado proporcionar a todos un 
empleo desde el cual acceder a las 
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NOTA de portada

riquezas y ubicarse socialmente. Pero 
no es asunto sencillo. Al desarrollarse 
la productividad decrece la necesidad 
de mano de obra y, por tanto, hay 
que inventar forzosamente más y más 
trabajo. Las sociedades basadas en el 
trabajo estarían regidas por una lógica 
bicéfala y, a la larga, explosiva: por 
un lado, continúan viviendo bajo el 
imperativo del desarrollo económico 
–que estriba en la mejora constante 
de la productividad- y por otro, deben 
preservar el pleno empleo, puesto que 
es lo que proporciona estructura a la so-
ciedad. Si esta contradicción aún no ha 
estallado se debe simplemente a que 
hasta ahora los Estados desarrollados 
han registrado tasas de crecimiento 
económico con las que han podido 
mantener los mecanismos de redistri-
bución, integración y compensación 
(1998:110-111).

En la actualidad, por primera vez el 
trabajo humano se ve amenazado de 
ser paulatina y sistemáticamente elimi-
nado del proceso de producción. Rifkin 
(1996:23) preveía que para antes de 
finalizar el siglo XXI el trabajo masivo 
en los sectores de consumo quedará 
probablemente muy reducido en casi 
todas las naciones industrializadas. 

La idea de una sociedad no basada en 
el trabajo resulta tan extraña que nos 
vemos enfrentados con la perspectiva 
de tener que replantearnos las bases 
mismas del contrato social comúnmente 
aceptadas. La clave del impacto social 
de estas transformaciones dependerá 
de cómo se distribuyan las ganancias 
en la productividad durante la era de 
la información. Esta revolución podría 
significar un menor número de horas 

de trabajo y mayores beneficios para 
millones de personas. Por primera vez 
en la historia moderna muchos seres 
humanos podrían quedar liberados de 
un gran número de horas de trabajo, 
y así adquirir una mayor libertad para 
llevar a cabo más actividades de tiempo 
libre (Rifkin, 1996:33-34). Sin embargo, 
tanto en las primeras décadas del siglo 
XX, como hacia mediados del mismo, 
en oportunidad de que se pensó lo 
mismo, se generó la necesidad de nue-
vos consumos, transformando el lujo 
o lo exótico en nuevas necesidades a 
satisfacer mediante más trabajo.

En las sociedades modernas el trabajo 
se ha convertido en un valor nuclear 
e integrador, en forma hegemónica, 
prácticamente sin alternativa alguna. En 
la modernidad, el individuo se define 
precisamente mediante lo que en la 
antigüedad significaba exclusión de la 
sociedad: el trabajo remunerado. Este 
radical cambio en la escala de valores 
se produjo en el marco de la Reforma 
protestante, de la revolución burguesa 
y de la economía política. El individuo 
trabajador empezó a dominar al indi-
viduo ocioso y a defender la ideología 
del crecimiento. Con la victoria de la 
sociedad laboral burguesa aumenta la 
desconfianza hacia la ociosidad. Sin em-
bargo, no hay que confundir la victoria 
de la moral burguesa del trabajo con la 
implantación del pleno empleo. Hacia 
1800 casi dos tercios de la población 
laboral, la denominada “subclase”, se 
encontraba sin una fuente de ingresos 
regular o asegurada. Así, es posible 
que los jornaleros pasaran la mitad de 
su tiempo laborable sin cobrar nada, 
mientras que hasta un quinto de la po-
blación en condiciones de trabajar vivía 
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mendigando y vagabundeando, por no 
decir cometiendo hurtos y otros delitos 
(Beck, 2000:20).

El ciudadano no se concibe si no es 
como ciudadano trabajador. Tal es el 
proyecto político tras la Segunda Guerra 
Mundial. El ciudadano trabajador debe 
ganar dinero de una u otra manera para 
llenar de contenido su derecho a la li-
bertad. Beck (2000:22) advierte sobre 
la naturaleza esencialmente política de 
esta concepción y sostiene que el meollo 
de la cuestión se reduce a lo siguiente: 
sin seguridad material no existe libertad 
política ni, por tanto, democracia propia-
mente tal, sino más bien una situación de 
riesgo y amenaza por parte de regímenes 
e ideologías de corte totalitario.

Para este sociólogo alemán, catedrático 
de la London School of Economics and 
Politic Sciences, está claro que la socie-
dad laboral ha tocado su propio techo 
desde el punto de vista tecnológico. 
Esto nos recuerda una paradoja que 
fue determinante, desde los primeros 
días, para el desarrollo de la sociedad 
laboral: de una parte, el trabajo esta-
ba considerado el eje de la sociedad 
(todo y todos se centraban a su alre-
dedor y se orientaban hacia él); de la 
otra, no se escatimó ningún medio 
para borrarlo del mapa. Toda producti-
vidad que se precie sigue significando 
supresión de trabajo humano según 
este autor (Beck, 2000:22).

Desempleo tecnológico: una 
preocupación de larga data

Una parte no insignificante de eco-
nomistas y analistas de otras discipli-
nas ubicaron una de las causas más 

relevantes del masivo desempleo de 
la crisis de 1929 en la revolución tec-
nológica, que implicaba ahorros en 
tiempos y en mano de obra (Rifkin, 
1996:48),  entre ellos John Maynard 
Keynes (1930) quien lo conceptualizó 
como el desempleo generado por la 
economía en el uso de la mano de 
obra, excediendo el ritmo al que po-
drían encontrarse nuevos usos alterna-
tivos para la mano de obra desplazada. 

En marzo de 1964, un grupo de aca-
démicos y especialistas en las nuevas 
tecnologías, conocido como el “Ad Hoc 
Committee on the Triple Revolution” 
presentó un informe al presidente Lyn-
don Baines Johnson, “The Triple Revo-
lution”, que refiere a tres revoluciones 
separadas, la revolución cibernética, la 
revolución armamentista y la revolución 
de los derechos humanos. 

El informe planteaba que:

•	 El problema fundamental es que 
la revolución de la cibernética 
invalida el mecanismo general 
empleado hasta entonces -y aún 
hoy, agregamos- para asegurar el 
consumo de las personas. En el 
sistema cibernético en desarrollo 
se podría lograr un rendimiento 
potencialmente ilimitado median-
te sistemas de máquinas que re-
querirán poca cooperación de los 
seres humanos. Esta circunstancia 
pondría en cuestionamiento la 
propia fuente de ingresos de las 
personas, el salario como contra-
partida de la prestación de trabajo.

•	 A medida que las máquinas se ha-
cen cargo de la producción de los 

hombres, absorben una proporción 
cada vez mayor de recursos mientras 
que los hombres desplazados se 
podrían volver dependientes de 
beneficios gubernamentales. Es-
tos beneficios son cada vez menos 
capaces de ocultar una paradoja 
histórica: que una proporción sustan-
cial de la población subsistiría con 
ingresos mínimos, a menudo por 
debajo de la línea de pobreza, en un 
momento en que habría suficiente 
potencial productivo disponible para 
satisfacer las necesidades de todos. 

•	 El sistema industrial –agrega el in-
forme referido- fue diseñado para 
producir una cantidad cada vez 
mayor de bienes de la manera más 
eficiente posible, y se asumió que 
la distribución de ingresos para 
comprar estos bienes ocurriría casi 
automáticamente. La continua-
ción del vínculo ingreso-empleo, 
como el único mecanismo para 
otorgar el derecho al consumo 
actuaría como el freno principal 
de la capacidad casi ilimitada de 
un sistema productivo cibernético. 

•	 Se lograría una distribución ade-
cuada de la abundancia potencial 
de bienes y servicios solo cuando 
se entienda que el principal pro-
blema económico no es cómo 
aumentar la producción, sino 
cómo distribuir la abundancia, 
que es el gran potencial de la 
cibernética. Existe una necesidad 
urgente –decían los expertos en 
1964- de un cambio fundamental 
en los mecanismos empleados 
para asegurar los derechos de las 
personas al consumo.

El Futuro del Trabajo
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El 19 de agosto de 1964, el Congreso 
de los Estados Unidos aprobó la Ley Nº 
88-444 que dispuso la creación de la 
National Commission on Technology, 
Automation, and Economic Progress. 
El Congreso otorgó a la Comisión el 
siguiente mandato:

(a) Identificar y evaluar los efectos 
del rol pasado, actual y potencial del 
cambio tecnológico y su ritmo; 

(b) Identificar y describir el impacto del 
cambio tecnológico y económico en 
la producción y el empleo, incluidos 
los nuevos requisitos laborales y los 
principales tipos de desplazamiento 
de trabajadores, tanto tecnológicos 
como económicos, que es probable 
que ocurran durante los próximos diez 
años; las industrias, ocupaciones y 
áreas geográficas específicas con ma-
yor probabilidad de estar involucradas, 
y los efectos sociales y económicos 
de estos desarrollos en la economía, 
la mano de obra, las comunidades, 
las familias, la estructura social y los 
valores humanos de la nación; 

(c) Definir aquellas áreas de necesida-
des comunitarias y humanas no satis-
fechas hacia las cuales la aplicación de 
nuevas tecnologías podría dirigirse 
de manera más efectiva, abarcando 
un examen de los desarrollos tecno-
lógicos que se han producido en los 
últimos años, incluidos los resultantes 
de la investigación y programas de 
desarrollo del Gobierno Federal;

(d) Evaluar los medios más efectivos 
para canalizar nuevas tecnologías en 
direcciones prometedoras, incluidas 
las industrias civiles donde los avances 
tecnológicos acelerados producirán 

beneficios generales, y evaluar la re-
lación adecuada entre la inversión gu-
bernamental y privada en la aplicación 
de nuevas tecnologías a gran escala; 

(e) Recomendar pasos administrativos 
y legislativos específicos que, en su 
opinión, deberían ser asumidos por 
los diferentes niveles de gobierno 
para cumplir con sus responsabilida-
des: (1) apoyar y promover el cambio 
tecnológico en interés del crecimiento 
económico continuo y el bienestar 
mejorado de nuestra gente, (2) con-
tinuar y adoptar medidas que faciliten 
el ajuste ocupacional y la movilidad 
geográfica, y (3) compartir los costos 
y la ayuda que previene y alivia el 
impacto adverso del cambio en los 
trabajadores desplazados. 

Las principales conclusiones de este 
informe fueron:

•	 Los cambios económicos y tecno-
lógicos han causado y seguirán 
causando el desplazamiento de 
trabajadores. La tasa de creci-
miento de la producción en la 
economía total –decían en 1966- 
determina el nivel total de des-
empleo y cuánto permanecen 
desempleados los que quedan 
desempleados, así como cuán 
difícil es encontrar empleo para 
los nuevos ingresantes a la fuerza 
de trabajo.

•	 El desempleo tiende a concentrar-
se entre los trabajadores con poca 
educación, no principalmente por-
que los desarrollos tecnológicos 
están cambiando la naturaleza de 
los empleos, sino porque los no 
educados están en la “retaguar-
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                                                       Decreto 127 /014
 Líderes en Salud Laboral

Medilab primera Clínica de Salud Ocupacional con más de 30 años de trayectoria trabajando 
y brindando Servicios Profesionales a las empresas industriales comerciales y de servicios  a 
través de coberturas en todos los aspectos de Prevención , Seguridad  e Higiene industrial y 
Salud en el trabajo.

Desde el año 2014 se encuentra vigente el Decreto 127/014 que obliga a la mayor parte de 
las empresas a partir del mes de Mayo del corriente año a cumplir con la implementación de 
Servicios de Prevención y Salud en el Trabajo – SPST-

Dicho Servicio actuará sobre el Activo más importante de toda la empresa,  el personal. En 
general las empresas se preocupan mucho por el mantenimiento de los equipamientos, pero a 
partir de ahora el foco se centrará en el recurso humano  que hace funcionar a la organización. 

Es tiempo de la Seguridad y Salud de nuestro personal y el decreto busca fundamentalmente 
que se evalúen los puestos de trabajo y se atiendan dichos requerimientos con una 
orientación de prevención y aplicando el resto de la normativa laboral existente.

Requiere de un trabajo combinado entre Seguridad y Salud que en la mayoría de las 
empresas es de fácil aplicación y en aquellas  con exposición a riesgos laborales se deben 
monitorear y realizar estudios complementarios de mejora de  dichas condiciones de trabajo 
y seguimiento médico.

Contamos con todo el equipamiento necesario para dar cobertura y la experiencia de más de 
30 años en el tema para satisfacer los requerimientos legales acorde a la normativa vigente.
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dia” en la competencia por los 
empleos. La educación, en parte, 
determina la empleabilidad y la 
productividad de los trabajadores, 
la adaptabilidad de la fuerza de 
trabajo, el crecimiento y la vitali-
dad de la economía y la calidad 
de la sociedad.

•	 El cambio tecnológico y la pro-
ductividad son fuentes primarias 
de nuestra riqueza sin precedente 
–decía el informe en 1966-, pero 
muchas personas no han compar-
tido esa abundancia. Recomienda 
que la seguridad económica esté 
garantizada por un piso. Ese piso 
debe incluir tanto mejoras en los 
beneficios relacionados con los 
salarios como un sistema más ade-
cuado de mantenimiento de ingre-
sos para aquellas familias que no 
pueden proveerse por sí mismas.

•	 Para facilitar el ajuste al cambio, 
así como a mejorar la calidad de 
vida, se debe contar con oportuni-
dades educativas adecuadas para 
todos. Recomendamos educación 
compensatoria para personas de 
entornos desfavorecidos, mejo-
ras en la calidad general de la 
educación, educación secundaria 
universal y oportunidad para un 
mínimo de 14 años de educación 
pública gratuita, eliminación de 
obstáculos financieros a la educa-
ción superior, oportunidades de 
educación, capacitación y reen-
trenamiento y atención especial 
a las desventajas de los adultos 
con educación básica deficiente.

•	 La tecnología amplía las capaci-
dades del hombre y extiende su 

control sobre el ambiente. Los 
beneficios de una mayor producti-
vidad pueden y deben aplicarse a 
combinaciones de niveles de vida 
más altos y mayor ocio, mejoras 
en el entorno de trabajo, mayor 
inversión para satisfacer necesi-
dades humanas y comunitarias.

Peter Drucker (1993), uno de los pa-
dres del gerenciamiento y dirección de 
empresas, también advertía sobre la 
desaparición del trabajo como factor 
clave de producción. Más o menos en 
la misma época el economista Jeremy 
Rifkin, divulgador de temas científicos 
y tecnológicos, publicó su recordado 
libro El fin del trabajo. Nuevas tecnolo-
gías contra puestos de trabajo: el naci-
miento de una nueva era (1996). En ese 
libro planteaba que la redefinición de 
oportunidades y de responsabilidades 
de millones de personas pertenecien-
tes a una sociedad carente de empleo 
masivo formal será probablemente el 
elemento de presión social más im-
portante de este siglo. En su trabajo 
se propuso examinar las innovaciones 
tecnológicas y las fuerzas del mercado 
que nos están llevando al borde de un 
mundo carente de trabajo para todos. 
Sostiene que entramos en una nueva 
fase de la historia mundial, en la que 
será necesario un número cada vez 
menor de trabajadores para producir 
los bienes y servicios requeridos por 
la población mundial. 

La demanda de trabajo, ya a inicios 
de la década de 1990 en los países 
industrializados, se orientó hacia tra-
bajadores con altas calificaciones en 
varias industrias y ocupaciones. Este 
cambio está asociado con el incremen-
to en las tasas de paro (desempleo 

propiamente o exclusión voluntaria 
de la fuerza de trabajo) y reducción 
salarial relativa de los obreros urbanos 
desfavorecidos (Wilson, 1996:33).

¿Esta vez es diferente?

Cambio tecnológico ha habido siem-
pre, algunas veces ha tenido un im-
pacto extremo como la Revolución 
Industrial iniciada en la segunda mitad 
del siglo XVIII y otras veces el cambio 
tecnológico ha ido modificando pro-
cesos de producción y económicos 
de manera menos dramática. Luego 
de períodos iniciales de desajustes y 
efectos adversos, se ha logrado re-
establecer equilibrios económicos y 
sociales adecuados. 

¿Cómo será esta vez? Es una pregunta 
recurrente, si el proceso de masiva 
incorporación tecnológica en curso 
tiene características tales que hace 
que esta vez sea diferente, con alto 
impacto permanente en el trabajo 
humano o si luego de probables 
desajustes iniciales, se superarán 
los mismos. A lo largo de la historia 
han sido muchas las veces en las 
que nuevas tecnologías desplazaron 
trabajadores, pero siempre se logró 
recomponer los equilibrios. Surge 
entonces la pregunta del título.

En algunas visiones, esta vez es dife-
rente. Rifkin (1998:18-19), por ejemplo, 
sostiene que, en el pasado, cuando 
las nuevas tecnologías sustituían a los 
trabajadores de un determinado sector 
económico, siempre aparecían nuevos 
sectores que permitían absorber a los 
trabajadores despedidos. En la actua-
lidad, los tres sectores tradicionales de 
la economía: agricultura, industria y 
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servicios, están experimentando cam-
bios tecnológicos, forzando con ellos 
a millones de personas a engrosar las 
filas del paro. El único sector aparen-
temente emergente es el relativo al 
conocimiento, formado alrededor de 
una pequeña élite de empresarios, 
científicos, técnicos, programadores 
de ordenadores, profesionales, edu-
cadores y asesores. Mientras que este 
sector crece, no esperaba –hace ya 
más de veinte años- que absorbiera 
más que una pequeña parte de las 
personas cuyos puestos de trabajo 
prevé que quedarían eliminados en 
las próximas décadas, como conse-
cuencia de los avances revolucionarios 
producidos en las ciencias de la comu-
nicación y de la información. Cuando 
Rifkin avizoraba ese futuro no se habían 
fundado Google, Paypal, Facebook, 
ni muchas otras de las empresas que 
hoy integran nuestra vida cotidiana. 
Kaspárov acababa de perder su par-
tida con Deep Blue. La inteligencia 
artificial era todavía un concepto de 
la ciencia ficción.

Algunos autores, como Mccloskey 
(2017), especialista en historia eco-
nómica (Universidad de Chicago) re-
lativizan el desempleo tecnológico, al 
que califica como un mito:

“Si la pesadilla del desempleo 
tecnológico fuera verdad habría 
pasado repetidas veces y en forma 
masiva. En 1800, uno de cada cin-
co estadounidenses trabajaba en 
granjas. En 1910, uno de cada vein-
te trabajadores estadounidenses 
estaba en los ferrocarriles. A fines 
de la década de 1940, trescien-
tos cincuenta mil los operadores 
telefónicos manuales trabajaban 

solo para AT&T. En la década de 
1950, los operadores de ascenso-
res, por cientos de miles perdieron 
sus trabajos cuando los pasajeros 
empezaron a presionar los botones. 
Hace ya mucho los mecanógrafos 
desaparecieron de oficinas.” 

El Banco Mundial en un reciente es-
tudio sostiene que la amenaza para 
los trabajos de la tecnología es exa-
gerada, y la historia ha enseñado re-
petidamente esta lección. Los datos 
sobre empleos industriales globales no 
confirman estas preocupaciones. Las 
economías avanzadas han eliminado 
empleos industriales, pero el aumento 
del sector industrial en el este de Asia 
ha compensado con creces esta pérdi-
da (WDR, 2019:6) El estudio consigna 
cambios de localización del trabajo 
industrial en la geografía mundial, pero 
no una disminución global. 

Estos países han mejorado su capital 
humano, incorporando trabajadores 
jóvenes altamente calificados al mer-
cado laboral, quienes, junto con la 
nueva tecnología, elevan la producción 
manufacturera. Como resultado, el 
empleo industrial en el este de Asia 
sigue aumentando, mientras que en 
otras economías en desarrollo es es-
table. Dos fuerzas están aumentando 
la demanda de productos industriales 
y, por lo tanto, la demanda de mano 
de obra en el sector industrial. Por 
un lado, la caída de los costos de la 
conectividad está conduciendo a ex-
portaciones más intensivas en capital 
de las economías avanzadas y expor-
taciones más intensivas en mano de 
obra de las economías emergentes. 
Por otro lado, el aumento de los in-
gresos está aumentando el consumo 

de productos existentes y la demanda 
de nuevos (WDR, 2019:7).

Martin Ford (2015:29), autor especia-
lizado en el impacto de la inteligencia 
artificial y la robótica en la sociedad y 
la economía, titula con esta pregunta 
el capítulo 2 de su estudio. Analizando 
la realidad de los Estados Unidos, enu-
mera siete tendencias económicas que 
a su juicio, en conjunto, sugieren que 
las tecnologías de la información tienen 
un papel transformador como nunca 
antes: estancamiento salarial, pérdida 
de participación del factor trabajo, auge 
de las grandes corporaciones, reducción 
de la tasa de empleo, disminución de 
la creación de empleos, extensión de 
los períodos de desempleo, creciente 
desigualdad, disminución de los ingresos 
y el subempleo de los recién graduados 
universitarios, precarización laboral1 , 
globalización, aumento de la actividad 
y dependencia del sector financiero.

Brynjolfsson2 -Mcafee3  (2016:36) ob-
servan la existencia de evidencia de 
que estamos en un punto de inflexión, 
un quiebre en la curva donde muchas 
tecnologías que solían encontrarse solo 
en la ciencia ficción se están convirtiendo 
en la realidad cotidiana. Muchas de las 
innovaciones que están hoy surgiendo 

1	 Ulrich BECK (2000:201) proponía doce tesis en “Una 
visión: la sociedad de los ciudadanos globales”. La tesis 
1 es que “el mayor índice de crecimiento de todo el 
mundo lo registra el trabajo precario. En los bastiones 
occidentales de la sociedad del pleno empleo ha irrum-
pido con fuerza lo discontinuo, lo impreciso, lo informal; 
en una palabra, se está produciendo la brasileñización 
de Occidente”.

2	 Profesor en la MIT SloanSchool of Management, director 
de la Iniciativa MIT sobre Economía Digital, director 
del Centro MIT para Negocios Digitales e Investigador 
Asociado (National Bureau of Economic).

3	 Codirector de la Iniciativa MIT sobre Economía Digital, y 
director asociado del Centro de Negocios Digitales de 
la Escuela de Administración Sloan de MIT
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ya a la vida comercial (supercomputa-
doras campeonas en juegos de rapidez, 
motricidad y conocimiento, vehículos 
autónomos, relatos generados por al-
goritmos, impresión 3D o fabricación 
aditiva) han tenido lugar en áreas don-
de las mejoras habían sido muy lentas 
durante mucho tiempo, y donde las 
mejores ideas parecía que no iban a 
producirse con rapidez. El progreso 
digital se volvió repentino, después 
de ser gradual durante mucho tiempo. 

En Uruguay, Grompone señala que una 
manera muy difundida de pensar el 
futuro consiste en imaginar que todo 
ocurre con continuidad, suavemente y 
que jamás existe un cambio perceptible. 
Desde su perspectiva, por el contrario, el 
movimiento ocurre de una manera fluida, 
con continuidad, pero este acontecer 
acumula cambios –tal vez pequeños, 
pero muchos- que terminan por provocar 
un salto, una modificación violenta e 
importante. En nuestra interpretación 
del acontecer –sostiene- los saltos son 
el resultado del desarrollo interno de 
los fenómenos. Sin embargo, en el 
presente están todos los elementos 
para que ocurra el salto, pero no hay 
leyes para el salto. Solamente podemos 
interpretar el cambio una vez que el 
salto ocurrió (2014:31-34). 

Estos conceptos se emparentan fuer-
temente con las características del 
“cisne negro”: rareza (suceso impro-
bable), impacto extremo y predictibi-
lidad retrospectiva, no prospectiva. 
Los humanos nos empeñamos –afirma 
Taleb- en investigar las cosas ya sabi-
das, olvidándonos de lo que desco-
nocemos. La incapacidad de predecir 
las rarezas implica la incapacidad 

de predecir el curso de la historia, 
dada la incidencia de esos sucesos 
en la dinámica de los acontecimientos 
(2009:26)4. 

Brynjolfsson y Mcafee plantean que 
hubo una primera era de las máquinas 
en la Revolución Industrial (a partir de 
la segunda mitad del siglo XVIII) con 
los desarrollos del motor a vapor de 
James Watt y sus colegas. Más que 
ninguna otra cosa nos permitió superar 
las limitaciones del poder de los mús-
culos, humanos y animales, y generar 
cantidades masivas de energía útil a 
voluntad. Ahora llega la segunda era 
de las máquinas: las computadoras y 
otros avances digitales están haciendo 
del poder mental –la capacidad de usar 
nuestro cerebro para entender y dar for-
ma a nuestro ambiente- lo que el motor 
de vapor y sus descendientes hicieron 
por el poder de los músculos (2016:13-
14). Otros autores –Shwab, por ejemplo, 
quien popularizó la denominación de 
cuarta revolución industrial- prefieren 
subrayar la dimensión del cambio en 
función de lo que se sustituye o com-
plementa, el músculo por el vapor, la 
inteligencia humana por la inteligencia 
artificial (incluyendo machine learning). 
Varios de los expertos entrevistados 
para este trabajo (ver Capítulo 3) su-
brayaron que precisamente allí radica 
el fundamento para considerar que el 
cambio que se avecina “esta vez será 
diferente”, en cuanto a la entidad del 
impacto económico, social e individual.

4	 Para este matemático, profesor de Ciencias de la 
Incertidumbre en la Universidad de Massachusetts, han 
sido cisnes negros el éxito de Google yde Youtube y el 
atentado a la Torres Gemelas (el 11S), por ejemplo.

Schwab indica que la fusión de diversas 
tecnologías (secuenciación genética, 
nanotecnología, energías renovables o 
computación cuántica, por ejemplo) y 
su interacción a través de los dominios 
físicos, digitales y biológicos es lo que 
hace que la cuarta revolución industrial 
sea fundamentalmente diferente de las 
anteriores (2016:21). En opinión del 
fundador y director general del Foro 
Económico Mundial, la tecnología y la 
digitalización revolucionarán todo, lo 
cual validará el trillado refrán “esta vez 
será diferente”, afirma (2016:23). Martin 
Ford en su libro Rise of the Robots se 
pregunta si lo que ocurre contempo-
ráneamente puede ser algo similar a 
lo que ocurrió a mediados del siglo 
XX en el famoso Ad Hoc Committe 
for the Triple Revolution, en el que los 
especialistas anunciaron una revolución 
tecnológica de consecuencias devasta-
doras a nivel social y económico, pero 
que con el paso del tiempo nunca se 
materializó. O si en realidad lo ocurrido 
es que los especialistas involucrados en 
la comisión tenían razón, pero hicie-
ron sonar la alarma demasiado pronto 
(Ford, 2015:33). 

La presencia de estas tendencias en la 
realidad uruguaya se disipa o al me-
nos algunas de ellas no se presentan 
como evidentes. En particular, como 
resultado de una política expresa ha 
habido un incremento significativo 
y constante del poder adquisitivo 
de los salarios en la última década, 
aunque se ha dado en un contexto 
de decrecimiento de la participación 
del factor trabajo en el ingreso na-
cional. En ese contexto, la tasa de 
empleo ha tenido un comportamiento 
a la baja, aunque las razones de esa 
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tendencia no pueden atribuirse sin 
matices a la sustitución de empleo 
por tecnología exclusivamente, sin 
distinguir sectores.

Recientemente se ha observado en 
Uruguay -en general en América La-
tina- un crecimiento de la actividad, 
pero sin incremento del empleo. 

Una explicación común para la apa-
rente escisión del crecimiento y el 
empleo es que los avances tecnoló-
gicos, como la automatización y la 
robótica, han llevado a la sustitución 
del capital por mano de obra en las 
economías de la región. A medida que 
las innovaciones en la producción han 
reducido el número de trabajadores 
necesarios para generar una unidad 
de producción, se produjo una ruptu-
ra en la correlación tradicional entre 
producción y empleo. Aparentemente, 
esta es una teoría convincente y se 
alinea con el fenómeno observado 
desde hace un par de décadas en las 
economías industrializadas. En efec-
to, el sociólogo alemán Ulrich Beck 
(2000:214) señalaba en relación con 
los Estados Unidos de Norteamérica 
que se hallaba en una encrucija-
da tanto económica como cultural. 
Como en otros países aumenta la 
productividad, debido sobre todo 
al desarrollo de técnicas digitales, 
dando lugar al “jobless growth”, 
crecimiento sin empleo.

En relación a América Latina, se ha 
señalado que esta probablemente sea 
la teoría equivocada. No necesitaría la 
región del aumento en la cantidad de 
robots para dar cuenta de la paradoja 
entre el crecimiento y el desempleo. 

Si la hipótesis de la tecnología fuera 
cierta, esperaríamos ver un aumento 
en los gastos de capital para aumentar 
la productividad durante el período 
actual en relación con las recuperaciones 
anteriores. Pero, los datos muestran lo 
contrario. Por esa razón –según Talvi, 
2017- es probable que la explicación 
se encuentre en la lentitud del proceso 
actual de recuperación o la existencia de 
sobreabundancia de capacidad derivada 
del crecimiento vertiginoso de la década 
anterior a 2013 detenido por la caída 
de los precios de las materias primas.

No obstante, para el caso de la industria 
manufacturera uruguaya, como se verá 
más adelante, se da precisamente un 
significativo aumento en los gastos de 
capital al tiempo que baja el empleo, 

Fuente: Listados de altas de jubilaciones enviado por el CEDES de prestaciones

con lo que el proceso de automatización 
podría estar detrás del fenómeno de 
crecimiento sin empleo.

En otro orden, la realidad nacional 
presenta uno de los comportamientos 
descriptos por Ford (2015:43): la dismi-
nución de la participación en la fuerza 
de trabajo ha sido acompañada por 
una explosión en las solicitudes para el 
programa de discapacidad de la seguri-
dad social. En efecto, el Poder Ejecutivo 
(Rendición de Cuentas 2016) exhibe 
que, entre las nuevas jubilaciones, las 
relativas a incapacidad física son las que 
más han crecido en los últimos años.

La explicación de este fenómeno en 
el caso uruguayo podría deberse en 
buena medida a factores de gestión 
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y diseño, ajenos al impacto tecnoló-
gico. Por ejemplo, la tasa de reem-
plazo que se obtiene por causal de 
incapacidad física fue diseñada en 
la reforma aprobada en 1995 como 
equivalente a la que se obtendría 
con un retiro a los 65 años de edad, 
la que se preveía como objetivo de 
edad normal de retiro con 35 años 
de servicios. Es posible que muchas 
personas optaran por intentar la ju-
bilación por razones de incapacidad, 
ya que no existe una edad mínima a 
tales efectos (por la propia naturaleza 
del riesgo) y se obtendría una tasa de 
reemplazo 20 puntos porcentuales 
mejor que con los requisitos mínimos 
de edad y servicios de la causal co-
mún (60 de edad y 30 de servicios). 
La jubilación por incapacidad tiene 
una tasa de reemplazo del 65 %, 
mientras que la causal común con 
los requisitos mínimos tiene una tasa 
de reemplazo del 45 %. También la 
renta que se obtiene del régimen 
de capitalización individual es sen-
siblemente mayor si el retiro es por 
imposibilidad física, por la acción del 
seguro de invalidez y sobrevivencia. 
Como resultado de los sucesivos di-
seños existe incentivo a la jubilación 
por incapacidad física. Asimismo, 
las modificaciones introducidas en 
el baremo y proceso de certificación 
de la incapacidad podrían coadyuvar 
en el crecimiento observado en este 
tipo de prestaciones.

Según Rifkin (2014:168) nos hallamos 
ante un cambio de proporciones co-
losales en el mundo laboral. De no 
suceder un imprevisto, a medida que 
nos vayamos adentrando en el siglo 
XXl, una parte cada vez mayor de la 

actividad económica productiva de la 
sociedad estará en “manos” de una 
tecnología inteligente supervisada por 
grupos pequeños de profesionales y 
técnicos muy cualificados. A juicio de 
este autor, lo que los economistas 
temen plantearse es qué ocurrirá con 
el mercado capitalista cuando los au-
mentos de productividad provocados 
por la tecnología inteligente sigan 
reduciendo la necesidad de trabajo 
humano a causa del incremento de 
la productividad. Dado que capital 
y empleo se alimentan mutuamente 
en los mercados capitalistas, ¿qué 
sucederá si por el hecho de haber 
tan pocas personas asalariadas no 
hay compradores suficientes para los 
bienes y servicios que se ofrezcan? 

En una sociedad de costo marginal 
casi nulo podremos satisfacer muchas 
de nuestras necesidades materiales 
básicas –aunque no todas- de una 
manera casi gratuita. Profetiza Rifkin 
(2014:170) que la tecnología inteli-
gente se encargará de la mayor parte 
del trabajo pesado en una economía 
basada más en la abundancia que en 
la escasez. Dentro de medio siglo –se-
ñala- es probable que nuestros nietos 
vuelvan la mirada atrás, a la era del 
empleo masivo en el mercado, con la 
misma sensación de incredulidad con 
la que nosotros vemos la esclavitud 
y la servidumbre de épocas pasadas. 
Agrega que la idea misma de que el 
valor de un ser humano se midiera casi 
exclusivamente por su nivel de produc-
ción de bienes y servicios materiales 
les parecerá primitiva e incluso brutal, 
y nuestra progenie, que vivirá en un 
mundo automatizado, la verá como 
una terrible pérdida de valor humano. 

Estimaciones internacionales 
de impacto

En los últimos años se observa un 
debate interesante en relación a cuál 
debe ser la metodología adecuada 
para estimar el riesgo de automati-
zación en una economía, ya que los 
resultados difieren significativamente 
en función del método aplicado, así 
como de sus supuestos. Mientras que 
la metodología de Frey y Osborne 
(2013) estima riesgos de automa-
tización excesivamente elevados, 
alcanzando para algunos sectores 
y países el 85 % de las ocupaciones 
vigentes, los resultados obtenidos a 
través de otros métodos, como es 
diferenciar ocupaciones de tareas es-
pecíficas, determinan probabilidades 
de sustitución de apenas un dígito. 
La elaboración de mejores estimacio-
nes para monitorear el impacto de la 
innovación en el empleo, de forma 
de poder medir también el impacto 
de la creación de nuevos puestos de 
trabajo, además de la destrucción de 

Rifkin afirma que la 
tecnología inteligente 
se encargará de 
la mayor parte del 
trabajo pesado 
en una economía 
basada más en la 
abundancia que en 
la escasez.
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los empleos ya existentes, sería una 
contribución muy importante para 
la discusión.

El trabajo de Frey y Osborne (2013) 
corresponde el primer abordaje cuan-
titativo para medir la probabilidad 
de automatización de las diferentes 
ocupaciones en la economía estadou-
nidense, basado en la Clasificación 
Ocupacional Estándar (Standard Oc-
cupational Classification).

 La metodología desarrollada por Frey y 
Osborne, en conjunto con especialistas 
en aprendizaje automático de la Univer-
sidad de Oxford, consistió en determinar 
la probabilidad de automatización de 
70 ocupaciones específicas asignándole 
un valor en el rango de 0 a 1, donde 0 
corresponde un nulo riesgo de automa-
tización y un riesgo del 100 %. Con el 
objetivo de extender la estimación de 
riesgo de automatización al universo 
de ocupaciones, se utilizaron los datos 
de o*net del Ministerio de Trabajo en 
Estados Unidos considerando las tres 
habilidades que los autores consideran 
importantes barreras para la automa-
tización: percepción y manipulación, 
inteligencia creativa e inteligencia social 
en función de la capacidad tecnológica 
actual o con posibilidad de ser diseñada 
en el mediano plazo.

 A partir de estas estimaciones se 
analizaron los futuros impactos de la 
robotización en el mercado laboral 
norteamericano, con el objetivo de 
analizar la cantidad de ocupaciones en 
riesgo y su relación con la educación 
requerida para los mismos, así como 
los salarios asociados. Como resultado 
de dichas estimaciones se obtuvo que 

el 47 % de las ocupaciones en Estados 
Unidos presentan un alto riesgo de ser 
automatizadas en los próximos veinte 
años, mientras que el nivel de sala-
rio y educación presentan una fuerte 
correlación negativa con el riesgo de 
automatización de una ocupación.

 Frey y Osborne (2013) asocian la ro-
botización de ocupaciones a la pérdida 
de trabajos. Arntz et al (2016), en el 
análisis comparativo preparado para 
OCDE, consideran que la automa-
tización de determinadas tareas no 
necesariamente significa la sustitución 
de hombres por máquinas, sino que 
podría ser una nueva configuración 
de la división de tareas entre ambos 
factores. En efecto, cada ocupación 
se compone de una combinación de 
los diferentes tipos de tareas, siendo 
algunos más intensivos en tareas ru-
tinarias o en tareas cognitivas, etc.

¿Los impactos de la automatización 
implican mayor polarización en 
el mercado de trabajo y mayor 
desigualdad salarial? Este es otro de 
los efectos discutidos en las ciencias 
sociales: sí la robotización conduce a 
una mayor polarización en el mercado 
de trabajo, provocando a su vez un 
aumento en la desigualdad. 

En este sentido, las investigaciones en 
torno a este tema sugieren una dismi-
nución de la demanda por empleos de 
calificación media y salarios medios, 
donde las tareas son principalmente 
rutinarias y presentan mayores riesgos 
de automatización (sustitución tec-
nológica). Esto, sumado al aumento 
de empleo en los polos de la distri-
bución ocupacional (bajo y alto nivel 

de calificación, así como bajos y altos 
salarios, respectivamente), provocan 
una polarización en el mercado de tra-
bajo y como consecuencia una mayor 
desigualdad salarial. Cabe mencionar 
que los empleos de bajo y alto nivel 
de calificación se caracterizan por su 
complementariedad tecnológica ya 
que tienden a detentar más tareas no 
rutinarias, con un fuerte componen-
te interpersonal en el primer caso y 
caracterizadas por una elevada crea-
tividad y tareas más abstractas en el 
segundo.

En síntesis, al analizar las diferentes 
investigaciones a nivel internacional 
es posible encontrar algunos puntos 
en común que vale la pena resaltar:

•	 El avance tecnológico generará un 
efecto negativo sobre la demanda 
de puestos de trabajo tal como 
los concebimos actualmente, aun-
que no existe un consenso del 
orden de magnitud del impacto 
dado que difieren en función de 
las metodologías utilizadas para 
medir el mismo.

•	 El riesgo de automatización del 
trabajo varía en función de las ca-
racterísticas del puesto de trabajo. 
Tareas manuales y rutinarias son las 
que presentarían mayor riesgo de 
automatización, mientras que el 
riesgo es menor para tareas cog-
nitivas, analíticas e interpersonales. 

•	 Las revoluciones tecnológicas 
tienden a provocar desajustes de 
corto y mediano plazo entre las 
habilidades y capacidades requeri-
das por la demanda y las ofrecidas 

El Futuro del Trabajo
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por los trabajadores. Este impac-
to puede variar en las diferentes 
realidades nacionales según su 
situación previa. De cualquier ma-
nera y con carácter general, no es 
posible todavía evaluar si se estará 
ante un desajuste circunstancial 
o si tendrá mayor permanencia.

•	 La inteligencia artificial podría ser 
el factor diferencial respecto a las 
revoluciones anteriores.  

•	 Es esperable una mayor polarización 
en el mercado de trabajo (disminu-
ción de la demanda de puestos de 
trabajos de baja calificación versus 
aumento de demanda de puestos 
de trabajos más sofisticados y ele-
vados niveles de calificación).

•	 La formación y capacitación de 
los trabajadores es un factor muy 
importante que agudizará o sua-
vizará los impactos mencionados 
anteriormente.

•	 En relación con la evidencia empí-
rica a nivel internacional es posible 
afirmar una tendencia común en la 
mayoría de los países analizados: 
se observa una disminución de 
la participación de los ingresos 
laborales en el total de ingresos 
de la economía. Sin embargo, este 
fenómeno es mayor en el caso de 
las economías desarrolladas que 
en los países en desarrollo.

Estimaciones nacionales de 
impacto

Como se comentó anteriormente, la 
baja de la participación de la masa 

de ingresos laborales en el total de 
ingresos de la economía no es una 
tendencia exclusiva a las economías 
desarrolladas ya que varios países en 
desarrollo confirman esta tendencia, 
aunque de forma menos pronunciada. 

Abeles, Amarante y Vega (2014) esti-
man la participación del ingreso laboral 
en el ingreso total en América Latina 
para el período 1999-2010, donde se 
incluye el caso de Uruguay. Conside-
rando los datos disponibles (año 2000 
y 2010), los autores confirman una leve 
caída de la participación del ingreso 
laboral en relación al ingreso total. En 
línea con los resultados mencionados 
anteriormente, Alarco (2017) analiza 
la evolución de la participación de los 
salarios respecto al PIB para 18 países 
de América Latina, confirmándose 
para Uruguay un leve descenso de la 
participación del ingreso laboral en 
relación al ingreso total.

Por su parte, el primer abordaje cuan-
titativo de la automatización a nivel 
nacional corresponde a Munyo (2016), 
basado en la metodología de Frey y 
Osborne (2013) y utilizando la base 
de datos de la Encuesta Continua de 
Hogares (ECH) que publica el Instituto 
Nacional de Estadísticas (INE). Los 
resultados para Uruguay bajo dicha 
metodología muestran que el 54% de 
las ocupaciones actuales presentan un 
alto riesgo de automatización, el 23% 
un riesgo medio y el restante 23% un 
riesgo bajo para los próximos veinte 
años. A su vez, se observan diferencias 
en cuanto a la distribución laboral por 
sexo (46 % riesgo de automatización 
para las mujeres y 62% para hombres). 
Asimismo, se confirma que a un ma-
yor grado de formación educativa se 
reduce el riesgo de automatización 
(59% primaria, 49% secundaria, 44% 
educación técnica, 27% educación 
terciaria y 18% nivel de posgrado).

Fuente: Alarco (2017)

Masa salarial/PIB 
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 Posteriormente, Aboal y Zunino (2017) 
realizan una estimación del riesgo 
de automatización para el caso de 
Argentina y Uruguay usando asimis-
mo la metodología del trabajo de 
Frey y Osborne (2013). Los resulta-
dos alcanzados reflejan al igual que 
Munyo (2016) que más del 60% de 
las ocupaciones actuales en Uruguay 
presentan riesgo de automatización. 
También concluyen que el riesgo de 
automatización es un fenómeno ge-
neralizado a nivel sectorial, mientras 
que no se verifica ninguna rama de 
actividad que presente un riesgo de 
reemplazo menor al 50%. Por su parte, 
se observa un mayor riesgo de auto-
matización para hombres (69 %) que 
para mujeres (63%), en línea con los 
resultados de Munyo (2016), aunque 
en porcentajes superiores.

 Sumado a esto, se observa una corre-
lación negativa entre edad y proba-
bilidad de sustitución, lo que estaría 
implicando que los jóvenes continúan 
insertándose laboralmente en ocu-
paciones con alto riesgo de reem-
plazo. Asimismo, la probabilidad de 
robotización se encuentra asimismo 
correlacionada negativamente con 
el nivel educativo alcanzado, confir-
mando los resultados del trabajo de 
Munyo (2016).

 Por su parte, Apella y Zunino (2017), 
realizan un análisis desde el enfoque 
de intensidad de tareas desarrollado 
por Acemoglu y Autor (2011), para 
observar la tendencia del perfil del 
empleo en los últimos veinte años 
en Uruguay y Argentina. Para el caso 
de Uruguay se aprecia un aumento 
significativo de la importancia relativa 

de las tareas cognitivas en el empleo 
en detrimento de las tareas manuales. 
Estos cambios se generan a partir de 
modificaciones producidas al interior 
de las ocupaciones en términos de 
la combinación de tipos de tareas 
que se ejecutan para desarrollar los 
bienes o servicios, del movimiento de 
trabajadores entre ocupaciones, así 
como de cambios estructurales en el 
sistema productivo, pasando de ramas 
más intensivas en tareas manuales a 
otras intensivas en tareas cognitivas.

Finalmente, la Oficina de Planeamiento 
y Presupuesto (OPP) publicó en 2017 el 
documento “Automatización y empleo 
en Uruguay: una mirada en perspectiva 
y prospectiva”, donde se aborda el 
fenómeno de la automatización desde 
varios enfoques complementarios. 
En una primera instancia se realiza 
un análisis de perspectiva de cómo 
han evolucionados las tareas que com-
ponen las ocupaciones del trabajo en 
Uruguay, aplicando dos metodologías 
diferentes - intensidad de contenido de 
las tareas desarrollado por Acemoglu y 
Autor (2011) por un lado y una meto-
dología desarrollada por OPP por otro-. 
Posteriormente, se realiza un análisis 
prospectivo basado en la metodología 
de Frey y Osborne (2013).

En el documento se explicita la dificultad 
de analizar el impacto directo de las 
transformaciones tecnológicas sobre las 
ocupaciones de los trabajadores debido 
al hecho de que la economía nacional 
sufrió otras transformaciones (cambios 
en la estructura productiva, ingreso de 
la mujer al mercado laboral, entre otros) 
que inciden en el mercado laboral y que 
no resulta sencillo de aislarlas para poder 

medir específicamente el impacto que 
genera la automatización.   

Los resultados alcanzados desde el 
enfoque de intensidad de las tareas 
de Autor y Acemoglu (2011) muestran 
que en el período 2000-2014 se ha 
reducido levemente la intensidad de 
las tareas manuales, aumentando la 
intensidad de las tareas cognitivas - que 
son más difíciles de automatizar-, en 
particular las cognitivas no rutinarias 
analíticas. El sector de actividad donde 
se desempeñan los trabajadores, así 
como el nivel educativo se encuentran 
muy relacionados con esta dimensión, 
explicando a su vez diferencias entre 
empleados y desempleados.

En lo que refiere al nivel educativo, los re-
sultados para Uruguay son los esperados 
ya que a mayor calificación es superior 
la intensidad en las tareas cognitivas y 
menor en las tareas manuales.

A diferencia de los resultados obtenidos 
por Autor y Acemoglu (2011) para el caso 
de Estados Unidos, en Uruguay las tareas 
cognitivas rutinarias muestran una tasa 
de crecimiento positiva. Sin embargo, 
este resultado se encuentra en línea con 
otros trabajos aplicados a economías en 
desarrollo, como el caso para Uruguay 
de Hardy et al (2016) y para Argentina, 
Apella y Zunino (2017).

Asimismo, se confirma que en todo 
el período de análisis los hombres 
se desempeñan en ocupaciones con 
mayor intensidad de tareas manuales 
que las mujeres, pero en lo que refiera 
a las tareas cognitivas no rutinarias 
analíticas se aprecia un aumento de 
la participación de las mujeres en este 
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tipo de tareas a partir del año 2008, 
mientras que la del sexo masculino 
permanece estable.

El segundo enfoque de análisis de 
perspectiva desarrollado en el docu-
mento se basa ya no en observar las 
tareas que componen las ocupaciones 
del mercado laboral uruguayo, sino 
que se centra en analizar las modifica-
ciones producidas en las ocupaciones. 
Aquí también se presenta la dificultad 
para aislar los efectos de los cambios 
en la estructura productiva a nivel de 
la economía. Para aislar este efecto, 
se propone la construcción de un in-
dicador sintético que intenta medir 
la evolución sectorial para comparar 
con la evolución del empleo sectorial 
y poder observar si las tendencias del 
empleo obedecen a tendencias sec-
toriales o al efecto de la tecnología.

Al igual que los resultados obtenidos 
con la metodología de Autor y Ace-
moglu (2011) se puede concluir que 
el avance tecnológico ha provocado 
cambios en la estructura del empleo 
a nivel nacional, lo que implicó un 
aumento del empleo más intensivo en 
tareas cognitivas y menos intensivos 
en manuales.

Con el objetivo de intentar identificar 
los efectos futuros de la automatiza-
ción sobre el trabajo, en la tercera 
sección del documento se realiza un 
análisis de prospectiva en base a la me-
todología de Frey y Osborne (2013). 

Los resultados alcanzados son simi-
lares a los obtenidos por los trabajos 
previos para Uruguay, siendo el riesgo 
promedio de automatización cercano 

al 65% y diferencial según sector de 
actividad, categoría ocupacional, sexo, 
región y nivel educativo.

En efecto, de acuerdo a esta meto-
dología, las actividades con mayor 
riesgo de automatización en Uruguay 
son las relacionadas al agro, forestal, 
procesamiento de alimentos y bebidas, 
actividades financieras e inmobiliarias, 
transporte y almacenamiento, entre 
otros. Cabe mencionar que todos los 
sectores de actividad presentan eleva-
dos riesgos de automatización, resul-
tando el sector de enseñanza y salud 
el que presenta la menor ratio (33%).

En lo que refiere a la categoría ocupa-
cional, el personal de apoyo adminis-
trativo (94%), seguido por agricultores y 
trabajadores calificados agropecuarios 
(88%), y operadores de instalación de 
máquinas (83 %). La categoría ocupa-
cional con menor riesgo de automa-
tización corresponde a profesionales 
científicos e intelectuales (12%), se-
guido por gran distancia por técnicos 
y profesionales de nivel medio (44%).

En cuanto al riesgo de automatiza-
ción por sexo, los hombres (68%) 
presentan un mayor riesgo que las 
mujeres (60%), mientras que consi-
derando la región la probabilidad 
de sustitución de mano de obra por 
tecnología resulta mayor en el medio 
rural (79%) que en el urbano - interior 
de más de 5.000 habitantes (65%) y 
Montevideo (61%).

 Respecto al nivel educativo, a mayor 
nivel alcanzado menor es la probabi-
lidad de automatización (27% educa-
ción terciaria, 71% secundaria).
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Por su parte, y de acuerdo con infor-
mación que surge del documento “La 
industria manufacturera ante varias 
realidades”, elaborado por la Cámara 
de Industrias del Uruguay, la industria 
local viene siendo impactada por este 
fenómeno desde el año 2012. Si bien 
en ese período se observó una con-
tracción de la actividad, la disminución 
del empleo fue más pronunciada.

Si bien parte de este fenómeno puede 
ser explicado por el hecho de que 
fueron los sectores industriales más 
intensivos en mano de obra los que 
evidenciaron mayor retracción de su 
actividad, parecería haberse dado 
cierto efecto de sustitución de mano 
de obra por maquinaria, ya que la 
inversión en capital físico creció soste-
nidamente en el período analizado. En 
efecto, el stock de capital en maquina-
ria y equipos en la industria se mostró 
al alza desde el año 2008, alcanzando 
niveles históricamente elevados, mien-
tras que el empleo manufacturero se 
encuentra en niveles inferiores a los 
registrados en 2008.

En síntesis:

•	 De los estudios realizados se pue-
de concluir que el mercado laboral 
uruguayo está siendo impacta-
do – al igual que el resto de las 
economías a nivel internacional 
– por el fenómeno de la automa-
tización. No se trata de algo que 
vaya a ocurrir, sino de algo que 
está ocurriendo.

•	 De todas formas, el orden de 
magnitud del efecto no es sen-
cillo estimarlo, debido a que los 
valores difieren significativamente 
en función de los abordajes me-
todológicos que se utilizan para 
intentar medir este efecto.

•	 A su vez, la participación del in-
greso laboral en relación con el 
ingreso total de la economía si 
bien disminuye, no lo hace con la 
misma intensidad que en los países 
desarrollados. Este comportamien-
to se encuentra en línea con los 
resultados alcanzados para otras 

economías en desarrollo, donde 
la reducción de la participación es 
menor que en países desarrollados.

Al igual que las investigaciones reali-
zadas a nivel internacional, el riesgo 
de automatización resulta diferencial 
dependiendo de varias dimensiones: 
categoría ocupacional, sexo, región y 
nivel educativo, entre otros. Es llama-
tivo que las conclusiones que pueden 
sacarse hoy se alineen fuertemente con 
las conclusiones a las que llegaron los 
expertos pioneros cincuenta años atrás 
para las economías pioneras desde el 
punto de vista tecnológico.
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Evolución del empleo y stock de capital en maquinaria y equipos 
en la industria manufacturera

Fuente: Dirección de Estudios Económicos de Cámara de Industrias del Uruguay
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¿Qué desempeño tendrá  
la industria en 2019? 
 Documento elaborado por la Ec. Mag. Valeria Cantera

La producción del núcleo industrial 
–es decir excluyendo la refinería y las 
empresas de zonas francas-, volvió 
a descender en 2018 (-2,1%). Este 
retroceso se está procesando luego 
de la leve recuperación evidencia-
da en 2017 (+1,9%), retomando la 
tendencia a la baja de los tres años 
anteriores (2016, 2015 y 2014), com-
portamiento ya de tipo estructural, 
que se arrastra desde hace años, 
más allá de vaivenes coyunturales. La 

producción actual no es muy distinta 
a la de hace diez años, e incluso por 
debajo de la que se registró en 2011.

La contracción de la demanda regio-
nal, así como factores internos que 
erosionan la competitividad de los pro-
ductos nacionales, son los elementos 
que explican este contexto. De cara al 
futuro, y en relación con el escenario 
regional, las perspectivas no son muy 
auspiciosas, ya que Argentina no logra 

(Índice base 2006=100)

Evolución del índice de Volumen Físico del núcleo de la producción industrial

Fuente: Dirección de Estudios Económicos en base al INE
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recomponer el crecimiento, mientras 
que las señales de recuperación de la 
economía brasileña son aún tímidas. 
Por su parte, tampoco es esperable 
un cambio de escenario para el con-
texto interno, ya que los costos de 
producción, en especial los laborales y 
energéticos, mantendrían la trayectoria 
que han tenido hasta el momento. 

En este escenario, las proyecciones ela-
boradas por la Dirección de Estudios Eco-

nómicos de la CIU, arrojan un resultado 
nulo para el crecimiento de la producción 
del núcleo industrial en 2019.

La persistente caída de producción 
industrial de los últimos años, así 
como el incremento de los costos la-
borales por encima de los cambios en 
la productividad, implicó una signifi-
cativa reducción del empleo desde 
2012 -22.500 cotizantes menos en 
el Banco de Previsión Social (BPS)-. 

¿Qué desempeño tendrá la industria en 2019? 

(Índice de Personal Ocupado, base 2006=100)

Evolución del Empleo Industrial

Fuente: Dirección de Estudios Económicos en base al INE
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(Índice base 2008=100)

Desempeño del Índice de Stock de Capital en Maquinaria y Equipos de la industria

Fuente: Dirección de Estudios Económicos en base al INE

(Saldo de respuestas positivas vs negativas)

Expectativas empresariales industriales

Fuente: Dirección de Estudios Económicos 

Sumado a esto, hay dos factores adi-
cionales que han reforzado este fenó-
meno. Por un lado, que los sectores 
intensivos en mano de obra han sido 
los que más contrajeron su produc-
ción en el período analizado, lo que 
implicó una importante expulsión de 
mano de obra.  Por otro, que varias 
empresas del sector comenzaron un 
proceso de incorporación de maqui-
naria que implicó un desplazamiento 
parcial del personal. Este último pun-
to puede corroborarse al analizar el 
desempeño al alza que ha tenido el 
stock de capital en la industria, en un 
contexto de caída de la producción 
y reducción del empleo.

En lo que refiere a la inversión, si 
bien se recuperó respecto a 2017, 
las proyecciones para 2019 son de 
caída. En este sentido, las empresas 
que contestaron la Encuesta Anual de 
Inversión industrial que realiza anual-
mente la Cámara, estiman invertir en 
2019 un monto en dólares corrientes 
7% inferior al planificado para 2018. 
Según los empresarios encuestados, 
las barreras para invertir se refieren a 
que no se alcanzan niveles mínimos 
de rentabilidad en la colocación de 
productos tanto en el mercado in-
terno como externo.

Este escenario pesimista se confirma 
con las expectativas empresariales 
de los empresarios industriales, que 
se encuentran en terreno negativo 
desde hace ya varios años, ya que 
sistemáticamente las respuestas ne-
gativas superan a las positivas.  



27

Fuente: Dirección de Estudios Económicos 

A su vez, el mapa de riesgos para la 
industria muestra un contexto desfa-
vorable, con casi todos los fundamen-
tos en situación crítica o muy crítica.

En síntesis, la industria nacional viene 
atravesando varios años de caída en su 
producción, con un deterioro importante 
de los márgenes de rentabilidad, lo que 
ha implicado un franco retroceso del 
nivel de empleo y el cese de actividad 
de varias empresas del sector. 

Las perspectivas para 2019 no resul-
tan muy alentadoras, siendo que los 

fundamentos que explican el des-
empeño industrial se encuentran en 
su gran mayoría en terreno negati-
vo. Las expectativas empresariales 
-que tienen una buena capacidad 
de predicción del futuro- también 
estarían confirmando este escenario. 
De acuerdo a las proyecciones de 
la DEE, el núcleo de la producción 
industrial mostrará en el mejor de los 
casos un crecimiento nulo, mientras 
que se espera una baja en el nivel de 
inversión. En este contexto, se espera 
que el personal ocupado también 
siga descendiendo.

¿Qué desempeño tendrá la industria en 2019? 

Mapa de riesgos para la industria 



Desde su apertura, 

en 2016, se constituyó 

en un complejo de 

primera línea, con una 

infraestructura pensada 

para recibir y adaptarse 

a todas las etapas que 

comprenden un evento, 

su formato, el armado, 

etc., de los sectores 

más diversos. 

Centro de Convenciones de Punta del Este (CEC), 
capacidad y versatilidad de excelencia. 

Entrevista con Alejandro Abulafia y Arnaldo Nardone, 
gestores del Centro de Convenciones de Punta del Este

espacio contratado

¿La idea de crear el CEC, a qué ne-
cesidad respondía y por qué se eligió 
Punta del Este?
AA: Los orígenes se remontan a 15 
años atrás y se relacionan con el fenó­
meno de la estacionalidad característi­
co de Punta del Este (PDE), un verano 
explosivo y un invierno muy bajo. Con 
esa base se comenzó a estudiar cuales 
eran las soluciones que se manejaban 
en otros lugares durante la temporada 
baja, y uno de ellos es sin duda el turis­
mo de reuniones y congresos. 
AN: En realidad hubo dos proyectos. 
El proyecto original se presenta en el 
año 2004, en 2008 se realiza un nuevo 
estudio de factibilidad y a partir de ese 
estudio se lanza definitivamente el pro­
yecto del CEC.

AA: La razón de ser de un centro de 
convenciones es que el turismo de re­
uniones es un turismo rotativo, un turis­
mo que tiene cierta previsibilidad. Los 
congresos tienen un patrón de rotación 
con una fecha de realización donde el 
95% de los congresos se concentra 
de marzo a noviembre. Entonces, para 
Punta Del Este que tiene una infraes­
tructura de servicios muy importante, 
resulta ideal. Pensando el destino en 
esa línea, uno de los contenidos que se 
puede trabajar con fuerza es el turismo 
de reuniones, que aporta un turista muy 
particular, un turista que gasta más y 
que después vuelve como turista tradi­
cional. 
AN: Habría que agregar que, dentro 
del espectro turístico, es el más exitoso 
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a nivel internacional, constituye el 22% 
del movimiento dentro del contexto in­
ternacional y en algunos países tiene 
una incidencia del 36% en el producto 
turístico. Además, con esto Punta Del 
Este por primera vez logra romper la es­
tacionalidad con un público de calidad, 
porque marzo, abril y mayo son meses 
muy fuertes, y setiembre, octubre y no­
viembre son los más altos en el mundo.
AA: Hoy en día, que aún no llegamos 
al tercer año completo de gestión, ya 
vemos que estamos en abril y extendi­
mos la temporada con eventos grandes 
como fue el evento anual de Amway, que 
convocó más de 1500 personas, y lo 
que fue el Campus Party en marzo, que 
movió cerca de 6000 personas durante 
el fin de semana. Enseguida tuvimos el 
Congreso Mundial de Angus (con más 
de 860 animales en exposición) y termi­
namos esta seguidilla ya entrado abril 
con una convención corporativa con 
más de 1500 delegados de Argentina  
que eligieron este año a Punta Del Este 
como destino. Todo esto permite estirar 
la temporada y se complementa con 
acciones, como las que tuvimos el año 
pasado, con un congreso de Interpol en 
julio y una Cumbre de alcaldes en agos­
to. Este tipo de eventos, como fueron en 
su momento los Premios Platino, permi­
ten ir rompiendo ese calendario tan mar­
cado que tiene Punta Del Este.
AN: Un aspecto tremendamente impor­
tante del CEC es la repercusión sobre la 
marca Punta del Este. El Uruguay siem­
pre se ha caracterizado por tener dos 
marcas fuertes: Montevideo y Punta del 
Este. Cada una en su sector y su área 
específica, pero es más fuerte la marca 
de estas ciudades que la de Uruguay, 
por ejemplo. Los eventos que están 
viniendo acá están levantando y jerar­
quizando la marca Punta del Este como 
nunca antes. Lo estamos posicionando 
en un mapa internacional diferente, de 
alta exigencia, y eso le está haciendo 
mucho bien con un efecto multiplicador 
para el destino. 

¿Cuáles son las principales virtudes 
que tiene el CEC? En cuanto a la ver-
satilidad para recibir eventos de muy 
diversa índole.
AA: Lo primero y lo más importante es 
que es el único centro de convencio­

nes y exhibiciones, concebido como tal, 
del país. Esta estructura está pensada 
para recibir y adaptarse a los eventos. 
Cualquier evento, cualquier formato, 
cualquier armado que se precise, este 
complejo lo puede recibir sin ningún pro­
blema. Pasamos de unos Premios Plati­
no a una feria de caballos árabes; a una 
feria de arte, a un congreso con exhibi­
ción y pista de ganado como fue el de 
Angus, a un evento emprendedor como 
fue el Campus Party, a un evento como 
fueron los X Riders, donde teníamos mo­
tos haciendo acrobacias dentro de nues­
tro pabellón a 10 metros de altura; una 
Cumbre como China Lac con más de 
2000 participantes en conferencia y una 
exhibición de 5000 m2 teniendo el 100% 
de los servicios ocupados; una Cumbre 
de alcaldes donde de nuevo más de 
2000 delegados tuvieron su congreso 
y todas sus actividades. Podían exhibir, 
comer, realizar sus conferencias, todo en 
el mismo lugar. Eventos de las más altas 
exigencias como la Asamblea de la Or­
ganización Panamericana del Deporte, 
con presencia del Comité Olímpico In­

Su mayor éxito es 

haber logrado romper 

la estacionalidad de 

nuestro principal 

balneario y jerarquizar 

su marca en forma 

exponencial.

ternacional, como el Congreso Mundial y 
Asamblea de la Organización Internacio­
nal del Vino, o como el caso de Interpol, 
que el año pasado vino a Uruguay e hizo 
aquí su Cumbre para las Américas. Y ya 
terminado ese congreso se dijo vamos 
por el mundial, no habiendo pasado mu­
chos meses en noviembre casi por una­
nimidad se vota en la Asamblea Mundial 
de Interpol hacerla el año que viene en 
Punta Del Este. Que una organización 
como Interpol, con todos sus estándares 
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de calidad, con todas sus exigencias de 
seguridad, en menos de 2 años vuelvan 
con un congreso de la envergadura del 
mundial, marca que estamos para las 
grandes ligas.
AN: Nosotros somos una infraestructura 
especializada en el turismo de reunio­
nes y eventos. Desde el managment 
que está focalizado en reuniones y 
eventos de gran nivel, hasta la infraes­
tructura que fue creada para eso. Nos 
dedicamos 100%, es lo que hoy se exi­
ge a nivel mundial, focalizarse en algo y 
hacerlo bien. 
AA: Un aspecto muy importante es que 
cuando la gente viene a un evento, vive 
el evento. Eso lo valoran los organiza­
dores, los sponsors y los exposito­
res. Quienes están, permanecen todo 
el día dedicado al evento. No tienen 
distracciones, viven el evento desde 
que empieza hasta que termina.  Eso es 
algo que la infraestructura ayuda a que 
pase, pero también es algo que valora 
mucho quien lo produce, porque tiene 
al público cómodo y enfocado.

¿Cómo se trabaja desde la gestión 
para traer eventos? 
AN: Ese es otro diferencial importante. 
Nosotros hemos generado una unidad 
de investigación, captación y presen­
tación de candidaturas. Hoy somos 
una infraestructura que no estamos es­
perando que vengan los eventos, sino 
que somos proactivos en la captación. 
Así tengamos que viajar con el contacto 
que puede mañana proponer a Punta 
Del Este como sede, o a veces incluso 
haciendo investigaciones con personas 
que de pronto ni siquiera se les había 
pasado por la cabeza realizar una reu­

nión en este destino, pero que ahora si 
lo están pensando. 
AA: Desde el diseño general de la em­
presa, desde sus accionistas, forma­
mos parte de una red que hoy en día 
maneja el principal centro de eventos 
de Buenos Aires (BA), como es la Ru­
ral, y el Nuevo Centro de Convenciones 
de BA, y a ella se suma el CEC. Somos 
el único centro del Uruguay que es so­
cio de la Organización Internacional 
del Congresos y Convenciones, y de 
la Asociación Internacional de Centros 
de Convenciones. Formamos parte de 
todo lo que son los eventos internacio­
nales, participamos activamente en las 
actividades que se hacen en Uruguay, 
y hemos generado desde nuestro equi­
po especialistas en cada una de las 
áreas de negocio. No solo queremos 
ser un lugar al que vienen los eventos, 
queremos ser el socio estratégico que 
el productor del evento necesita. 

¿Cómo se arma la red con todos los 
servicios que se proveen para la rea-
lización del evento? ¿Son de aquí 
de Maldonado y Punta Del Este o se 
traen de otros lugares?
AA: Tenemos un poco de todo. Tene­
mos de Maldonado, de Montevideo y de 
otros puntos del país, y otros casos que 
se han instalado en Uruguay por noso­
tros. El ejemplo más claro es nuestro 
socio estratégico en todo lo que es tec­
nología audiovisual para conferencias, 
Congresos Rental, que abrió su franqui­
cia en Uruguay y tiene su oficina aquí en 
el CEC a raíz de la apertura del Centro. 
Después tenemos alianzas con provee­
dores de nivel, obviamente exigimos y 
buscamos proveedores de excelencia 

en cada uno de los rubros ofertados, 
pero el objetivo es que tanto nosotros 
como la red de proveedores podamos 
ser una garantía de confianza y servicio 
para quien venga a hacer un evento.

¿Qué peso tiene eso sobre el soste-
nimiento de esas fuentes laborales 
durante el año? 
AN: Hoy por hoy no solo hay que pensar 
en que el CEC contrata, sino que hay 
que pensar en el destino. Los centros 
de convenciones son concebidos para 
que el destino genere empleo y mejo­
ras en la comunidad. Cuando vos ves 
un evento como el Campus Party, o el 
América Business Fórum o el Congreso 
Mundial de Angus, la gente que asiste 
se va a alojar, va a usar transporte, va 
a usar la gastronomía, va a comprar co­
sas, va a ir al shopping, va a ir a jugar 
incluso al casino. Toda esa cascada de 
gastos que se produce, va a beneficiar 
a los proveedores directamente y a los 
empleados que trabajan para esos pro­
veedores. Por eso tantas veces hemos 
repetido que un centro de convenciones 
pertenece a la comunidad en sí misma. 
Por eso los destinos trabajan mucho con 
la comunidad, la hotelería se vincula con 
el centro, y los proveedores en general 
colaboran con el Centro. Nos converti­
mos en un gran equipo de destino. 
AA: Cuando se habla de trabajo siem­
pre se habla de trabajo directo, indirecto 
y de trabajo inducido. El Centro derrama 
muchísimo, más del 85% del gasto de 
un evento, es para cosas fuera del cen­
tro. Del gasto total que implica un even­
to, menos del 15% es lo que representa 
el centro de convenciones. Aparte de 
todo eso, hoy hay estudios internaciona­
les que hablan del legado de los even­
tos, se habla del turismo de reuniones 
como un iceberg en el que la punta es 
lo que se gasta en alojamiento, comida, 
etc. Pero, ¿qué más deja un evento? El 
caso de China Lac, que fue un caso de 
estudio que nosotros presentamos en 
un concurso internacional, que demos­
tró que lo que significó el evento para 
Punta Del Este como destino de primer 
mundo en congresos fue impresionante. 

¿Qué repercusión tiene sobre la atrac-
ción de inversiones? 
AA: Los eventos son motores de cono­
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cimiento, de negocios, de contactos, de 
nuevas inversiones. Las posibilidades 
que se presentan a través de un desti­
no que recibe un público muy selecto y 
muy exigente, permite abrir puertas en 
otros grandes rubros.

¿Cómo evalúan el funcionamiento del 
centro en estos primeros 3 años?
AN: Creo que sacando las dificultades 
que siempre se tienen en la apertura de 
un centro, que son normales, lo evalua­
mos muy positivo. Se han superado las 
proyecciones que se habían realizado 
oportunamente, estamos por encima 
de las expectativas que teníamos. Ve­
mos que hay que cambiar un poco el 
paradigma de Uruguay, de mirar fuera 
de fronteras de Montevideo, y ver que 
un evento en Punta Del Este jerarquiza, 
atrae muchos más delegados, muchos 
más sponsors y genera ese halo de éxito 
que muchas veces no se logra en otros 
destinos. Hemos superado lo que había­
mos prometido, tenemos un managment 
tremendamente profesional, como es la 
Rural de BA, y el equipo que se confor­
mó en Uruguay está integrado por perso­
nas que han seguido instruyéndose. 
AA: Si se ven lo que han sido estos tres 
años de funcionamiento, y se compara 

con el proyecto que presentamos, se 
ve que cumplimos y excedemos los ob­
jetivos. Aún más, empezamos el 2019 
y vemos que vamos a tener un primer 
cuatrimestre que supera la facturación 
del año pasado completa. Esta es una 
industria en la cual lo que nosotros ha­
cemos todos los días es plantar semillas 
y esperar a que cada una germine en 
el tiempo adecuado. Un congreso es 
como si fuese un mundial de fútbol, no­
sotros presentamos hoy la candidatura 
y trabajamos el congreso para dos, tres, 
cuatro, cinco, seis o hasta ocho años 
hacia adelante. Ese es el círculo que te­
nemos que hacer empezar a girar.

¿Qué ajustes han tenido que hacer en 
el CEC, para irse adaptando a las exi-
gencias, o qué desafíos tienen hacia 
delante?
AN: Uno de los grandes desafíos que 
teníamos era vincularnos a nivel inter­
nacional. Si queríamos ser exitosos 
teníamos que actuar con ese profesio­
nalismo y siguiendo los estándares in­
ternacionales que dictan las grandes 
entidades del mundo. Por eso lo primero 
que hicimos fue afiliarnos a ICCA, que 
está en 93 países, y es la entidad rec­
tora de este negocio. No solamente por 
su base de datos, sino por la educación 
que te da, el contacto con profesiona­
les, el networking, en las mismas áreas 
nuestras. Es la manera de saber que 
están haciendo, como lo desarrollan, 
como generan más innovación en cada 
área, como utilizan sus espacios para 
generar más ingresos, como se vincu­
lan con la comunidad. Esto lo comple­
mentamos haciéndonos miembros de 
la Asociación Internacional de Centros 
de Convenciones (AIPC), que tiene 186 

miembros en el mundo, y que apuestan 
específicamente a la calidad en la en­
trega de los servicios, al managment, a 
la operación sustentable a lo largo del 
tiempo, y donde se generan estadísti­
cas e investigaciones anuales que ha­
blan de las mejores prácticas. Eso nos 
ha permitido ver el mundo de otra forma, 
el negocio de otra manera, no desde el 
punto de vista local. Cualquier cliente 
que entra por nuestra puerta, entra a 
un mundo internacional de servicios, de 
cómo se tiene que trabajar los negocios, 
y eso es lo que nosotros ponemos como 
un diferencial importante hoy en día en 
el mercado, no solamente acá sino en el 
mercado latinoamericano. 
AA: Por otra parte, el gran desafío que 
tenemos desde el principio es que el 
CEC se convierta en el hub desestacio­
nalizador de Punta del Este, el Centro 
de Convenciones por excelencia de 
Uruguay. Nosotros trabajamos todos los 
días en ello, promoviendo y generando 
mercado. Punta del Este era un destino 
que tenía congresos, no empezaron ni 
terminan con nosotros, pero apunta­
mos a agrandar esa torta y a generar 
un mercado que tiene un margen bru­
tal de crecimiento. Nuestro gran desafío 
es que todos esos uruguayos que en el 
mundo, regional o localmente, tienen 
representación, tienen prestigio y tienen 
posibilidad de ser los referentes sean 
nuestros embajadores y traigan al país 
sus eventos. Que se muestre lo que es 
Uruguay, lo que es PDE, lo que tenemos 
y lo mucho que podemos ofrecer. Todos 
los que vienen y conocen centros del 
mundo, se van convencidos que la pro­
puesta es de primer mundo y que es­
tamos a la altura de poder recibir cual­
quier tipo de evento.

Cualquier cliente que 

entra por nuestra 

puerta, entra a un 

mundo internacional 

de servicios
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Transformaciones y desafíos 
en las empresas públicas
Documento de la Confederación de Cámaras Empresariales 

1. Introducción: motivación y 
objetivo de este documento. 

Motivación. La gestión de las empre-
sas públicas ocupa un rol central en 
la provisión de servicios públicos de 
alta calidad y a precios competiti-
vos, aspecto clave para promover el 
desarrollo económico sostenible, la 
competitividad del sistema productivo 
y el bienestar de la población. 

En el caso de Uruguay, la gestión 
del sistema de empresas públicas ha 
estado condicionada por aspectos 
macroeconómicos, por necesidades 
fiscales, por asumir actividades que 
trascienden sus cometidos esencia-
les y por el uso político-partidario de 
las empresas por parte de sus direc-
tores. Estos condicionamientos son 
derivados de un marco institucional y 
regulatorio que no está alineado con 
las buenas prácticas que se observan 
en otros países. 

Objetivo de este documento. El obje-
tivo de este documento es plantear 
la problemática de la gestión de las 
empresas públicas desde una óptica 
general, abordando en particular los 
efectos en materia de fijación de tarifas 
y su impacto sobre los costos y sobre la 
competitividad de nuestras empresas. 
Este documento no pretende innovar 
sobre el diagnóstico o las soluciones 

para la problemática de las empresas 
públicas, sino que recoge los aspectos 
medulares que diversos académicos 
y profesionales han desarrollado ex-
haustivamente sobre el tema. Este 
documento tampoco pretende aportar 
soluciones definitivas al problema del 
marco regulatorio óptimo para las 
empresas públicas. Para ello hemos 
organizado una actividad con expertos 
de referencia en áreas como la regu-
lación legal y gobierno corporativo.

2. Fijación de tarifas: las 
restricciones macroeconómicas 
y el uso fiscal de las empresas 
públicas. 

Como ya se dijo en la introducción, 
las empresas públicas ocupan un rol 
central en la provisión de bienes y 
servicios públicos, tanto para la pro-
ducción como para el consumo de los 
hogares. Producir bienes y servicios 
públicos en forma eficiente, parti-
cularmente del tipo que proveen las 
empresas públicas, es clave para la 
competitividad y el empleo, y también 
para el bienestar de los consumidores. 

Sin embargo, el sistema de empresas 
públicas en Uruguay tiene una serie de 
particularidades que determinan, en los 
hechos, que los mecanismos de fijación 
de precios no están necesariamente 
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alineados con la provisión eficiente de 
bienes y servicios a precios competitivos. 

En diversos episodios del último siglo la 
política de tarifas ha estado fuertemente 
condicionada por su uso como estabiliza-
dor macroeconómico, en el frente fiscal y 
en la inflación, generando al menos dos 
tipos de problemas: (i) desvíos respecto 
a los precios “óptimos” o “eficientes” 
que afectan por tanto la competitividad 
de la producción nacional y el bienestar 
de los hogares, y (ii) desincentivos para 
la disciplina fiscal ya que las empresas 
públicas operan como amortiguadores 
en última instancia. En otras palabras, las 
tarifas operan como un seguro implícito 
para la política fiscal y esto podría, a 
corto plazo, inducir políticas fiscales más 
expansivas dado que diluye la restricción 
presupuestaria. 

El uso de las tarifas como estabilizador 
macroeconómico no es nuevo, sino 
que está asociado al propio origen 
de las empresas públicas en Uruguay. 
Bertino et al (2013) analizan el des-
empeño de las empresas públicas 
en el último siglo y documentan su 
importancia fiscal desde inicios del 
siglo pasado. “La propuesta de no 
utilizar los beneficios de las empresas 
públicas con fines fiscales, fue rápida-
mente matizada frente a los apremios 
fiscales que impuso la Primera Guerra 
Mundial. Así, por ejemplo UTE (junto al 
BROU) fue convocada a contribuir en 

dicha situación, aportando incluso por 
encima de sus utilidades entre 1916 y 
1919. En 1931 y 1932, debido al im-
pacto de la crisis de 1929, se deciden 
contribuciones extraordinarias de las 
empresas públicas (…) Nuevamente se 
establecieron contribuciones extraor-
dinarias de varias empresas públicas 
frente a los apremios fiscales durante 
la Segunda Guerra Mundial, a partir de 
leyes de 1942 y 1944 y su renovación 
hasta 1946. Varias empresas públicas 
aportaron en igual monto o por encima 
de sus utilidades durante esos años.”

Este arreglo institucional, en parte, 
es herencia del pasado inestable de 
Uruguay y de una época donde no 
existían mercados internacionales para 
financiar el desbalance del sector pú-
blico. En las últimas décadas Uruguay 
ha avanzado hacia un esquema de me-
nor vulnerabilidad macroeconómica, 
tanto en el terreno fiscal como en la 
política monetaria. En particular en el 
terreno fiscal, el desarrollo de los mer-
cados de capitales internacionales y la 
profesionalización de la gestión de la 
deuda determinan un cambio sustanti-
vo respecto a las herramientas fiscales 
disponibles a mediados del siglo XX. 
Esta evolución hacia un mayor orde-
namiento fiscal y monetario justifica 
también un cambio en los mecanismos 
institucionales que históricamente el 
Estado ha utilizado para gestionar sus 
desbalances fiscales. 

Transformaciones y desafíos 
en las empresas públicas
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2.1 Las tarifas como  
ancla inflacionaria. 

La economía uruguaya atravesó recien-
temente uno de los ciclos de crecimien-
to más duraderos e intensos desde 
mediados del siglo XX. Durante este 
período los precios de los servicios pú-
blicos han sido utilizados como anclas 
inflacionarias en diversos momentos. 
La caída del desempleo, el aumento 
de los salarios reales y la expansión 
de la demanda interna presionaron la 
inflación doméstica, que además fue 
potenciada por aumentos de precios 
internacionales en algunos períodos 
como 2007 y 2010. El crecimiento anual 
del IPC se ubicó sistemáticamente por 
encima del rango meta del BCU en la 
última década, y en 2016 superó los dos 
dígitos por primera vez desde 2003. 

Los precios administrados (tarifas pú-
blicas y servicios regulados como el 
transporte de pasajeros y salud) fueron 
utilizados como ancla del IPC en mo-
mentos donde las presiones inflacio-
narias eran más acuciantes, como los 
períodos 2007-08 y 2015 por mencio-

Fuente: en base a INE y BCU

nar algunos. Esos períodos coinciden 
también con años en que las empresas 
públicas mostraron un deterioro de 
su contribución al resultado fiscal del 
sector público. Desde la óptica de la 
gestión, también podría argumentarse 
que el uso de las tarifas como esta-
bilizadores inflacionarios implicó una 
afectación de la autonomía de las em-
presas, incidiendo en su planificación 
de ingresos, la ejecución de gastos de 
operaciones y también las inversiones, 
impactando potencialmente en su ca-
pacidad de ser un prestador eficiente 
y de calidad a futuro.

2.2 Las tarifas como 
estabilizadores fiscales.

Los precios administrados en gene-
ral, y las tarifas en particular, fueron 
utilizados como amortiguadores del 
resultado fiscal en otros períodos, 
resignando su rol como estabilizador 
de precios. 

El balance fiscal del GC-BPS (Gobierno 
Central + BPS) muestra una tendencia de 
deterioro desde 2011, lo que impulsó el 

déficit del Sector Público Global hasta 
el 3,5% - 4%, entorno en el que se ha 
mantenido desde 2014. Ello determinó 
la necesidad de implementar acciones 
correctivas desde 2015 en adelante. Fue 
así que se introdujeron cambios en los 
criterios de determinación del Impuesto 
a la Renta de las Actividades Empresaria-
les (eliminación del ajuste por inflación 
para la liquidación del IRAE, límites a 
la deducción de pérdidas de ejercicios 
anteriores, limitación para el uso de la 
exoneración automática por reinversión 
de utilidades, etc), se fijaron aumentos 
de tarifas por encima de los costos y se 
procesó un ajuste fiscal explícito median-
te aumentos de impuestos y recortes 
de gastos en el marco de las Leyes de 
Rendición de Cuentas de los Ejercicios 
2015 y 2016, aprobada en 2016 y 2017 
respectivamente. Parte de estas medidas 
de control de gastos se materializaron en 
menores inversiones del sector público: 
la inversión total del sector público bajó 
de 3,7% durante 2014 a un mínimo de 
2% a mediados de 2017. El 90% de este 
recorte de inversiones fue ejecutado 
por las EEPP, el resto por el Gobierno 
Central y otros organismos. Fue así que 
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el recorte de inversiones y el ajuste de 
tarifas permitieron una mejora en los 
resultados de las EEPP. 

El siguiente cuadro muestra la contri-
bución de las EEPP al balance fiscal, 
contabilizando tanto los aportes de 
dividendos (figuran como un ingreso 
del GC en el rubro “Otros”) y el resul-
tado global de las EEPP (no incluyen 
dividendos ya que los mismos figuran 
como un egreso en su balance fiscal).

En términos generales podría afirmarse 
que entre 2015 y 2017 las empresas públi-
cas han tenido un rol fundamental como 

amortiguadores del balance fiscal. En 
efecto, las EEPP aumentaron casi 1 punto 
del PIB su contribución al balance fiscal 
global en los últimos tres años, aunque 
su desempeño no fue uniforme entre 
empresas. A modo de ejemplo, vale la 
pena distinguir los casos de UTE y ANCAP, 
las dos empresas públicas con mayor inci-
dencia en los costos de producción y en 
la competitividad de la producción local. 

2.3 ANCAP y las tarifas  
de combustibles. 

Los precios de los combustibles en 
Uruguay son elevados en compara-

ción con la región, aunque las razones 
no son uniformes entre combustibles: 
la evidencia refuerza la idea de que el 
elevado precio de la nafta en compa-
ración con otros mercados se explica 
en buena medida para la carga de 
impuestos (IMESI) y no por los costos 
de refinación, mientras que en el caso 
del gasoil y el fueloil los precios en la 
puerta de refinería son elevados en 
comparación con los precios de pa-
ridad de importación, lo que sugiere 
que los sectores productivos locales 
soportan un sobrecosto significativo 
en comparación con otros países. En 
CPA Ferrere (2017) se estima que en 

Transformaciones y desafíos 
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2016 los combustibles soportaron un 
sobrecosto de USD 415 MM. El infor-
me sostiene que “por su importancia 
en las ventas totales y por el desvío 
respecto a la Paridad de Importación, 
se destaca el caso del gasoil: el so-
brecosto asciende a USD 367 MM; el 
precio al público fue 33% superior a 
la Paridad de Importación, el mayor 
desvío desde que la URSEA publica 
sus estimaciones (enero 2002)”. Infor-
mación reciente revela que la brecha 
del gasoil respecto a la Paridad de 

Importación se habría cerrado en 
2018, no por un cambio en la po-
lítica de tarifas de ANCAP sino por 
el aumento del precio internacional 
del petróleo. 

Podría afirmarse que la política de fija-
ción de precios de combustibles operó 
como un amplificador de los shocks 
negativos que los sectores exportadores 
recibieron desde 2014. De hecho, la 
economía uruguaya recibió un shock 
de precios internacionales favorables 

en 2014 debido a que el precio del 
petróleo cayó más que el precio de 
nuestras exportaciones. Sin embargo, 
este shock fue absorbido por ANCAP 
para cubrir sus sobrecostos en otras uni-
dades de negocios como la producción 
de biocombustibles y cemento. Este 
sobrecosto de los combustibles afectó 
significativamente la competitividad de 
los sectores productivos del país, en par-
ticular los negocios agroindustriales en 
los que el gasoil y el fueloil son insumos 
fundamentales del proceso productivo. 

Fuente: CPA Ferrere (2017)
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Esta política de tarifas fue procíclica, no 
solo afectó la rentabilidad de la produc-
ción y la dinámica de las inversiones, 
también impactó fuertemente en la 
población en general: el mercado laboral 
está en retroceso desde fines de 2014, 
acumulando una pérdida de casi 60 
mil puestos de trabajo. Una política de 
tarifas alineada a criterios de eficiencia 
y competitividad habría dado oxígeno 
al aparato productivo, amortiguando 
los shocks internacionales y su impacto 
sobre la actividad y el empleo. 

A efectos de entender el impacto en los 
sectores productivos, los casos del arroz 
y la soja son ilustrativos: mientras el área 
sembrada crece en los otros países del 
MERCOSUR, Uruguay muestra una con-
tracción significativa de la producción. 
El área sembrada de arroz se redujo 
casi 20% desde las 170 mil hectáreas 
al entorno de 140 mil. De esta forma el 
área sembrada se retrajo hasta niveles 
similares a los de mediados de los ’90, 
previo al último ciclo de expansión del 
cultivo. El arroz es una de las cadenas 
agroindustriales más intensiva en consu-
mo de combustible: la cadena arrocera 
consume 227 lt/ha (incluye fase primaria, 
industria y transporte; por más infor-
mación ver estimaciones presentadas 
en CPA Ferrere (2017)). Por tanto, los 
sobrecostos de los combustibles tienen 
mayor incidencia en sectores como el 
arroz, la forestación y la agricultura de 
secano. En el caso de la soja, Uruguay 
habría perdido unas 500 mil hectáreas 
sembradas en los últimos 4 años (aproxi-
madamente 30% del área) mientras que 
en la región el cultivo está estable (Ar-
gentina) o creciendo (Brasil y Paraguay). 
Si bien no es el único factor explicativo 
de este declive, el elevado precio del 
gasoil en Uruguay en comparación con 

la región es un factor determinante de 
esta contracción del área agrícola. 

Pese a que el aparato productivo so-
portó un sobrecosto superior a los USD 
800 millones en 2015 y 2016, ANCAP 
no distribuyó dividendos a su accionista 
y debió ser capitalizada por un monto 
cercano a los USD 900 millones debi-
do a sus elevados costos operativos, 
de producción, inversiones elevadas y 
pérdidas financieras debido al descalce 
de monedas.  

2.4 UTE y las tarifas  
de energía eléctrica.

Al igual que en el caso de los combus-
tibles, podría afirmarse que las tarifas 
de energía eléctrica son altas en com-
paración con la región, sobre todo en 
el segmento residencial. Sin embargo, 
a diferencia de ANCAP, UTE ha tenido 
un buen desempeño financiero y se 
ha constituido en la principal fuente 
de distribución de dividendos entre 

las empresas públicas, desplazando 
a ANTEL que ha disminuido notoria-
mente sus aportes de dividendos en 
la última década. Estas dos empresas 
explican casi la totalidad de dividendos 
percibidos por el Gobierno Central en 
carácter de accionista del conjunto de 
empresas públicas de Uruguay. 

3. Algunos problemas  
del marco institucional.

Más allá de las circunstancias de corto 
plazo, el desempeño financiero de las 
empresas públicas, la eficiencia de sus 
esquemas de producción, el retorno de 
sus proyectos de inversión y los meca-
nismos de fijación de las tarifas respon-
den en última instancia a un conjunto 
de normas que conforman el marco 
institucional bajo el cual se gestionan 
dichas empresas. 

A continuación se destacan algunos 
elementos que emergen del marco ins-
titucional y que afectan la gestión y el 
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desempeño de las empresas públicas. 
Este apartado se sustenta principalmen-
te en los aportes de Bergara (2003), 
Pharos (2015) y UCUDAL (2015b). Se 
abordan aspectos como los roles que 
adoptan los distintos actores, las res-
tricciones derivadas del régimen legal 
y los sistemas de control, las falencias 
en materia de gobierno corporativo y 
ejercicio de la propiedad, así como el rol 
de los organismos reguladores. Mejorar 
la gestión de las empresas públicas, 
profesionalizar y transparentar sus es-
quemas de decisión con el objetivo de 
proveer bienes y servicios de calidad a 
precios competitivos requiere abordar 
reformas en todos estos aspectos. 

3.1 Actores y roles.

Las empresas públicas exhiben una alta 
fragmentación del control y un modelo 
de propiedad híbrido que diluye las 
funciones y responsabilidades entre 
varios agentes con objetivos diferen-
tes. Es en este marco que los objetivos 
de gestión de las empresas públicas 
muchas veces se ven postergados 
ante necesidades de otros agentes, 

Fuente: SEG Ingeniera, Indicadores Energéticos Diciembre 2017

como por ejemplo las necesidades 
de estabilización macroeconómica, 
o proyectos de inversión con fines 
productivos y sociales que trascienden 
los cometidos de las EEPP. 

Con el objetivo de delimitar con ma-
yor claridad las responsabilidades de 
los agentes, el marco institucional 
debería ayudar a distinguir el rol de 
cada uno de los siguientes actores. 
A continuación se plantea en forma 
esquemática los distintos actores que 
conforman el marco institucional en el 
que operan las EEPP y cuáles debe-
rían ser sus roles y responsabilidades. 
Luego se analiza en qué medida el 
funcionamiento efectivo se aparta de 
estos roles teóricos. 

•	 Gobierno. Establece las reglas de 
juego, el marco regulatorio y el mar-
co institucional en el que se mueven 
los distintos actores involucrados. 
Además de esos cometidos básicos, 
puede participar como accionis-
ta (exigiendo un retorno sobre su 
inversión) o como promotor (po-
líticas para mejorar cobertura de 

servicios, por ejemplo). Esto último, 
idealmente debería hacerse a través 
de mecanismos transparentes que 
expliciten el costo de esas políticas 
de promoción, tanto para las EEPP 
como para el Estado. 

•	 Operadores. Son los responsables 
de operar y gestionar las empresas. 
Toman decisiones de inversión, de 
recursos humanos, de precios, des-
pliegan estrategias de crecimiento 
a largo plazo. En un mercado típico 
el operador debería estar orientado 
a satisfacer a los clientes, sujeto a 
las normas que define el Gobier-
no y el Regulador, y cumpliendo 
además con los objetivos fijados 
por su accionista (típicamente un 
retorno sobre el capital en riesgo 
o sobre los activos involucrados en 
el proceso productivo). 

•	 Reguladores. En general los re-
guladores velan por la calidad de 
los servicios y en algunos merca-
dos también tienen incidencia en 
la regulación de precios (sobre 
todo cuando existen “fallas de 
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mercado” que determinan pre-
cios apartados de los precios en 
competencia). Para garantizar 
una regulación efectiva sobre 
las empresas de un mercado, las 
unidades reguladoras deben ser 
órganos independientes, tanto 
en términos jerárquicos como 
de recursos. En la sección 3.4 
de este capítulo se aborda con 
mayor profundidad el tema de 
los organismos reguladores en 
Uruguay, sus potestades y sus 
limitaciones. 

•	 Administradores del Mercado. 
Tienen un rol relevante en mercados 
de alta complejidad, con fuerte pre-
sencia de asimetrías de información 
y variabilidad de oferta y demanda. 
El rol del administrador es reducir 
las asimetrías y definir mecanismos 
de transaccionalidad orientados a 
garantizar seguridad de suministro 
al mínimo costo. Es usual ver este 
tipo de figuras en mercados como 
el energético (ADME en Uruguay, 
AEMO en Australia) o el mercado 
financiero (Programa de Operado-
res Primarios del BCU, operadores 
de derivados como CME o bolsas 
de valores como BEVSA, Bolsa de 
Valores de Montevideo o New York 
Stock Exchange).

•	 Accionistas (Estado o privados). 
Cumple el rol de propietario o ac-
cionista del operador. La relación 
entre el accionista y el operador 
está regulada por las normas de 
Gobierno Corporativo que rigen 
la compañía. 

En la práctica, los roles de estos acto-
res no están debidamente delimitados 

en Uruguay ni tampoco las responsabi-
lidades asociadas a esos roles. A modo 
de ejemplo, el Estado es accionista 
pero los mecanismos de gobierno 
corporativo muestran problemas no-
torios de diseño (ver sección 3.3) que 
afectan la calidad, independencia y 
eficiencia de la gestión. El accionista 
no establece objetivos de gestión 
como por ejemplo un retorno sobre el 
capital o rendimientos de los activos 
utilizados en las operaciones. Esto im-
plica que los operadores no tienen en 
todos los casos objetivos claramente 
definidos a largo plazo, sino que su 
gestión se ve afectada por el accionista 
pero ocupando su rol de Gobierno. 
Dicho rol lo desempeña cuando incide 
en aspectos vinculados a la gestión, 
como la definición de inversiones o 
la fijación de precios, decisiones que 
finalmente quedan condicionadas por 
objetivos de crecimiento, desarrollo o 
equidad (políticas de promoción o de 
acceso), o acotadas por restricciones 
macroeconómicas, apartando así la 
gestión de criterios de eficiencia y 
calidad. Además, el regulador care-
ce de potestades normativas o de la 
independencia necesaria como para 
imponer criterios de calidad o topes 
de precios, dejando en evidencia la 
ausencia de un tercero independiente 
que promueva la eficiencia y calidad, y 
que arbitre estos conflictos de intere-
ses productos de roles no definidos y 
de agentes que ocupan más de un rol 
en la estructura del mercado. 

Teniendo en cuenta que los problemas 
de interacción entre actores y la confu-
sión de roles tiene distintas raíces, en 
las próximas secciones de este capítulo 
se abordan algunos temas críticos que 
podrían ayudar a resolverlas. 

3.2 Régimen legal y sistemas  
de control. 

Las empresas públicas operan nor-
malmente bajo la órbita del derecho 
administrativo que rige a buena parte 
del sector público, cuyas disposiciones 
están motivadas en la importancia de 
controlar el uso de dineros públicos, 
asegurar la transparencia de la ges-
tión y ofrecer garantías al régimen de 
contratación de funcionarios (UCUDAL 
2015b). El derecho administrativo está 
más orientado a la rendición de cuen-
tas y el control presupuestal que a la 
eficiencia, agilidad y competitividad 
de los entes públicos. Es así que en 
las últimas décadas las empresas pú-
blicas han creado un conjunto amplio 
de subsidiarias que operan bajo el 
derecho privado con el objetivo de 
ganar eficiencia y flexibilidad. Si bien 
esto le ha permitido formar estructuras 
más ágiles, como contracara se han 
debilitado los mecanismos de control 
y rendición de cuentas. 

La siguiente figura, obtenida de la 
presentación de sus Estados Financie-
ros, ilustra el esquema de subsidiarias 
vigente en ANCAP en 2017, dando 
cuenta de 23 subsidiarias en las que 
participa en forma directa o indirecta. 

Siguiendo a UCUDAL (2015b), podría 
decirse que desde el punto de vista 
jurídico las empresas públicas están 
en el peor de los mundos. “Cuando 
operan bajo el derecho público tienen 
condicionamientos y restricciones ex-
cesivas”, y eso limita su capacidad para 
ser proveedores eficientes, o al menos 
tan eficiente como lo sería un operador 
en el ámbito privado. “Cuando gene-
ran subsidiarias dentro del derecho 
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privado no están dadas las garantías 
de control y oposición de intereses 
que garanticen la adecuada utilización 
de los recursos”, generando espacios 
para llevar a cabo proyectos alejados 
de su misión como entes comerciales 
y no necesariamente alineados con el 
bienestar general. 

Otros países han resuelto este trade off 
entre flexibilidad jurídica y rendición 
de cuentas mediante la apertura del 
capital en el mercado de valores. De 
esta forma, las empresas operan en la 
órbita del derecho privado, pero de-
ben rendir cuentas sobre sus objetivos 
estratégicos, su planificación operati-
va, sus planes de inversión, sus metas 
financieras y sus resultados. Tal como 
señala UCUDAL (2015b), este tipo de 
soluciones mantiene los mecanismos 
de control, pero cambia su naturaleza, 
enfocándose más en los resultados y 
en la defensa del valor que la empresa 
genera para sus accionistas. 

3.3 Gobierno corporativo  
y ejercicio de la propiedad.

En base a un análisis regional presen-
tado en Penfold (2015), Pharos (2015) 
sostiene que las empresas públicas uru-
guayas muestran los peores registros 
de calidad de gobierno corporativo de 
la región, por detrás de las empresas 
estatales de países como Ecuador, 
Venezuela y Bolivia. Se trata de un 
indicador compuesto que analiza en 
qué medida la gestión está alineada 
con buenas prácticas de gobierno 
corporativo, en base a 4 dimensiones: 

I.	 Marco legal: evalúa si el propietario 
es independiente del regulador, si 
la empresa se encuentra en la órbita 
del derecho público o privado y si 
tiene beneficios especiales.

II.	 Ejercicio de la propiedad: mide si 
el accionista estatal está identifi-
cado con claridad y si cuenta con 

la especialización para ejercer la 
propiedad efectiva de la empresa.

III.	 Revelación de información: exis-
tencia de auditorías realizadas por 
terceros, publicaciones de estados 
financieros, plan estratégico, me-
moria anual. 

IV.	 Conformación del Directorio: en 
qué medida existe autoridad e in-
dependencia en el nombramiento 
y remoción de directores, así como 
también si los directores tienen 
un balance adecuado de conoci-
mientos y experiencia, y si existe 
información pública sobre el perfil 
de los miembros del directorio.

Este análisis recoge únicamente la 
situación de ANCAP, UTE y ANTEL. 
Adicionalmente, Pharos (2015) replica 
la metodología de Penfold et al (2015) 
para analizar la calidad del gobierno 
corporativo de las subsidiarias de estas 

Fuente: www.ancap.com.uy, Estados Financieros 2017

Participación de ANCAP en otras compañías (2017)
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empresas públicas y concluyen que: (i) 
todas las empresas satélites de ANCAP 
cuentan con mejores prácticas de gobier-
no corporativo que la propia ANCAP, (ii) 
solo DUCSA supera al promedio de las 
empresas estatales de América Latina, 
(iii) la situación de las empresas satélites 
de UTE y ANCAP es similar, aunque en 
estos casos no existen excepciones de 
empresas con mejor gobierno corpora-
tivo que el promedio de América Latina.

Pharos (2015) propone la creación de 
un holding de empresas públicas donde 
quede definido con claridad el ejercicio 
de los derechos de propiedad de las 
empresas públicas y su coordinación 
con el Estado, siguiendo la experiencia 
del SEP en Chile (Sistema de Empresas 
Públicas). El SEP es un organismo que 
actúa por autoridad delegada y asume 
el rol de representante del propietario. 
La apertura de parte del paquete ac-
cionario de las EEPP en el mercado de 
capitales también podría operar como 
un enforcement de mejora de las prácticas 
de gobierno corporativo.

3.4 Organismos reguladores. 

Desde una óptica general, podría en-
tenderse que la regulación de merca-
dos es una herramienta multidiscipli-
naria que busca definir condiciones 
técnicas, jurídicas y económicas que 
rigen el comportamiento de los agen-
tes que participan en el mismo. Desde 
el punto de vista jurídico la Regulación 
puede definirse como la actividad 
normativa en la que un Gobierno con-
diciona, corrige y altera los parámetros 
naturales y espontáneos del mercado 
imponiendo exigencias o requisitos 
a la actuación de agentes económi-
cos Vázquez (2007). Desde el punto 

de vista económico, la Regulación es 
una forma de influir sobre el mercado 
mediante la creación de un sistema de 
incentivos que naturalmente crearía la 
competencia, guiando o restringien-
do las decisiones económicas para 
alinearlas al interés público ante la 
existencia de fallas de mercado. 

Cuando el mercado no es capaz de 
asignar los recursos en forma eficiente 
se entiende que existen las llamadas 
“fallas de mercado”. Esto puede ocu-
rrir debido a diversas condiciones que 
lo alejan de la estructura de compe-
tencia perfecta como ser la existencia 
de externalidades, la asimetría de in-
formación o los monopolios naturales, 
bajo los que operan buena parte de los 
servicios públicos como la energía o 
las telecomunicaciones a nivel global. 

En este marco, las unidades reguladoras 
son las encargadas de reglamentar los 
límites y las normas de funcionamiento 
del mercado, así como de fiscalizar su 

cumplimiento conforme a las normas y en 
el sentido establecido por los gobiernos. 

En las últimas décadas, las unidades 
reguladoras han cobrado protagonis-
mo a nivel global, con el objetivo de 
diseñar reglas de funcionamiento que 
promuevan la eficiencia y la calidad 
en la provisión de bienes y servi-
cios. Las comisiones independientes 
europeas (European Commission) y 
las agencias estadounidenses (Fed-
eral Communications Commission y 
Federal Aviation Administration, por 
mencionar algunas) son ejemplos de 
este proceso. 

Para garantizar una regulación efecti-
va sobre las empresas de un mercado, 
las unidades reguladoras deben ser 
órganos independientes, tanto en tér-
minos jerárquicos como de recursos. 

En Uruguay existen dos unidades re-
guladoras con cometidos específicos 
en la provisión de bienes y servicios 

Fuente: Pharos (2015), en base a Penfold et al (2015) 

Gobierno corporativo de las empresas del Estado en América Latina



43

públicos: la Unidad Reguladora de 
Servicios de Energía y Agua (URSEA) y 
la Unidad Reguladora de Servicios de 
Comunicaciones (URSEC). La misión y el 
rol de estos organismos están alineadas 
con la visión que tiene la Confederación 
de Cámaras Empresariales sobre el co-
rrecto funcionamiento del mercado. Sin 
embargo, la institucionalidad vigente 
no les otorga un rol tan importante 
como el que deberían tener. 

En el caso de URSEA, según estable-
ce en sus cometidos, su “…principal 
objetivo es que cada uruguayo ten-
ga acceso a todos los productos y 
servicios vinculados a la electricidad, 
combustible, gas y agua potable con 
la calidad, continuidad, seguridad y 
precio adecuado. De esta manera, 
protegemos los derechos de los con-
sumidores y a su vez, promovemos la 
competencia.”

Bergara (2003) sostiene que “la polar-
ización ideológica ha llevado a desvir-
tuar buena parte de la sustancia del 
debate de estos temas, oscureciendo 
muchas veces el hecho de que el cen-
tro de atención debe ser el bienestar 
de los ciudadanos (y no los intereses 
corporativos que rodean a los actuales 
monopolios públicos y privados)”. 
Bergara identifica cuatro “falacias de 
falsa oposición” que explican esta 
polarización: (i) oponer lo público a lo 
privado, (ii) la oposición entre merca-
dos y Estado, (iii) oponer regulación 
y competencia, (iv) enfocar el análisis 
sobre las empresas públicas en lugar 
de hacerlo sobre los servicios públicos. 

Tal como señalaba Bergara en el año 
2003, “las restricciones en materia 
política y conceptual han hecho que la 

URSEA y la URSEC se hayan instalado 
en el lugar “con mayor independencia 
posible”, dadas las restricciones del 
entorno institucional”. Sin embargo, 
“algunas modificaciones contenidas 
en la ley de creación de la URSEA 
recortan incluso la independencia de 
las unidades regulatorias”. 1

Adicionalmente, modificaciones pos-
teriores al marco legal redujeron las 
atribuciones de los órganos regula-
dores, en particular de la URSEA. La 
Ley 17.598 de creación de la URSEA 
establecía en el literal (i) del artículo 2 
que una de las competencias de esta 
Unidad era velar por “la aplicación de 
tarifas que reflejen los costos econó-
micos, en cuanto correspondiere”. 
Posteriormente, la Ley de Presupuesto 
2010-2014 (N° 18.719) dio una nueva 
redacción al artículo 2, eliminando 
el literal (i), acotando por tanto las 
competencias de la URSEA. 

4. La reforma de los mercados 
de servicios públicos: una mirada 
desde la óptica empresarial. 

Desde la Confederación de Cámaras 
Empresariales queremos Empresas 
Públicas fuertes, sanas, modernas, 
eficientes, sostenibles, profesionales 
y que estén al servicio de la produc-
ción y la ciudadanía. Para lograr esos 
objetivos creemos imprescindible 
cambiar y modernizar el marco re-
gulatorio en que las mismas operan. 

1	  En particular los artículos 3, 6 y 23 de la ley 17.598 es-
tablecen que los integrantes de las comisiones directivas 
de la URSEA y la URSEC pueden ser cesados mediante 
una “resolución fundada” y que el Consejo de Ministros 
determina la vinculación de las unidades con los ministe-
rios. Estas dos condiciones limitan la independencia de 
las unidades reguladoras.

No creemos en soluciones mágicas, 
pero creemos en que es necesaria una 
mejor gestión. 

•	 Sí creemos en mecanismos regula-
torios e institucionales que estimu-
len la provisión eficiente y en condi-
ciones similares a la competencia. 

•	 Creemos en el mercado como 
elemento que promueve la dis-
ciplina y la eficiencia; y en casos 
donde existen fallas de mercado 
creemos necesario contar con re-
guladores fuertes, profesionales e 
independientes. 

•	 Creemos en reglas que limiten la 
carrera política para los Directores 
de Empresas Públicas. 

•	 Creemos en empresas que sean 
gestionadas para lograr sus co-
metidos esenciales y que no sean 
utilizadas para financiar programas 
de desarrollo productivo o social 
con fines político-partidarios. 

•	 Creemos en sistemas de gestión 
que aseguren la sostenibilidad fi-
nanciera de las empresas públicas. 

•	 Creemos en el fortalecimiento 
de los Organismos regulado-
res como la URSEA y la URSEC 
que aseguren la provisión de 
servicios de calidad a precios 
competitivos. Diversos acadé-
micos y expertos han propuesto 
distintos esquemas regulatorios 
y arreglos institucionales que 
podrían promover la moderni-
zación y profesionalización de 
la gestión de las empresas pú-
blicas. Más allá de los aspectos 

Transformaciones y desafíos 
en las empresas públicas
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técnicos y jurídicos que justifican 
una u otra solución, entendemos 
necesario alcanzar un consenso 
sobre aspectos básicos vincu-
lados a la buena gestión de las 
empresas públicas que debería 
estar alineado a los siguientes 
principios orientadores: 

•	 Proveer servicios competitivos en 
calidad y precio. 

•	 Directores profesionales en base 
a idoneidad, incompatibilidad 
y/o restricciones para la carrera 
política. 

•	 Reglas de gobierno y control de 
las empresas que determinen con 
claridad y transparencia los co-
metidos de las EEPP como entes 
comerciales. 

•	 Gestión de tarifas, decisiones de 
producción y de inversión deter-
minadas por objetivos estratégicos 
de las empresas, sin interferencia de 
las necesidades macroeconómicas y 
fiscales y sin operar como subsidios 
cruzados de políticas de promoción 
del desarrollo o la equidad (políticas 
que deberían financiarse con otros 
mecanismos explícitos). 

Confiamos en que Uruguay es un país 
de consenso, aunque sabemos que 
esos consensos requieren tiempo de 
maduración por parte de los agentes 
involucrados. 

Mientras esos consensos se alcanzan, 
a corto plazo Uruguay necesita una re-

visión de la política de precios y tarifas 
a efectos de mitigar los sobrecostos 
que recaen sobre el sector productivo. 
El sector productivo no necesita un 
subsidio a la producción, solamente 
necesita que los insumos clave del pro-
ceso productivo se compren a precios 
eficientes y competitivos en relación 
a nuestros mercados de destino y 
nuestros competidores. Esta revisión 
de tarifas es crucial para asegurar la 
competitividad de la producción na-
cional deteniendo la caída del empleo 
que se viene registrando hace 4 años 
y para evitar que la desaceleración 
de la economía se transforme en un 
estancamiento duradero. 

Sabemos que los desbalances fiscales 
actuales son una restricción y apoya-
mos al Gobierno en su defensa del 
Investment Grade y de la estabilidad 
fiscal. Por ello, esta revisión de tarifas 
es urgente y tiene que ser necesaria-
mente acompañada con medidas de 
eficiencia y ahorro de gastos en las 
EEPP y en el Gobierno Central de 
manera de amortiguar la reducción 
de ingresos fiscales que derivaría de 
una adecuación de tarifas. 

Además de estas medidas de corto 
plazo, en un horizonte de mediano y 
largo plazo es crucial que el siste-
ma político alcance los consensos 
básicos que permitan introducir una 
serie de reformas en las empresas 
públicas y en los mercados en que 
estas operan (mercado de combus-
tibles, mercado de energía, mercado 
de telecomunicaciones, mercado de 
servicios portuarios, etc)

Algunas reformas institucionales que 
se consideran necesarias son las si-
guientes:

•	 Acotar la discrecionalidad y la 
prociclicidad de la política fiscal: 
los desequilibrios macro, en par-
ticular los desequilibrios fiscales 
han condicionado la fijación de 
precios, las decisiones de inver-
sión y la gestión de la liquidez 
(vía dividendos) de las empresas 
públicas, lo que implica en mu-
chos casos que las decisiones se 
aparten del óptimo comercial. 
Implementar mecanismos que res-
trinjan la discrecionalidad y que 
promuevan una mayor disciplina 
fiscal permitiría acotar esta subor-
dinación de las empresas públicas 
a las necesidades de la política 
macroeconómica. 

•	 Redefinir el rol y los objetivos 
de las empresas públicas. Avan-
zar hacia esquemas de fijación de 
precios alineados a criterios de 
eficiencia y calidad obligaría a las 
empresas públicas a concentrar-
se en sus funciones sustantivas 
como entes productivos y comer-
ciales del Estado, acotando sus 
roles como agencias de desarro-
llo y eliminando la confusión de 
objetivos que existe en algunos 
por operar como proveedores y 
reguladores al mismo tiempo. Esto 
evitaría, entre otras cosas, que las 
empresas públicas se embarquen 
en proyectos de inversión de du-
doso retorno o que fijen precios de 
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Contamos con 83 habitaciones 
perfectamente equipadas entre 
las cuales se distinguen inigua­
lables vistas tanto al lago como 
al gran parque, descansando en 
un entorno natural. 

Tenemos a disposición 2 centros 
de convenciones y 2 Meeting 
Rooms para desarrollar desde 
chicos a grandes eventos cor­

porativos, casamientos, aniversa­
rios, cumpleaños de quince, etc. 

Tenemos la experiencia de traba­
jar para organizaciones interna­
cionales de renombre y las prin­
cipales empresas establecidas 
en nuestro país, su confianza en 
nosotros son muestra de la cali­
dad y excelencia que brindamos 
a nuestros clientes.

ARIZONA 9637 Barra Carrasco   
26012210   Cel. 099174435
www.lagocarrascohotel.com.uy  
reservas@lagocarrascohotel.com.uy
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servicios apartados de los costos 
de producción por la necesidad 
de implementar subsidios cruza-
dos entre unidades de negocio. 
 
Bajo este esquema, las empresas 
públicas deberían focalizar su ges-
tión en el logro de sus objetivos 
comerciales; esto es, maximizando 
su retorno, fijando precios y eje-
cutando las inversiones necesarias 
para cumplir con una provisión de 
calidad a costos eficientes. Para 
que esto último se materialice, es 
necesario además fortalecer los or-
ganismos reguladores y/o permitir 
la competencia en algunos merca-
dos. En la medida en que los roles 
estén mejor definidos, las empresas 
públicas promoverían inversiones 
solamente en los casos en que (a) 
fueran rentables y (b) contribuyeran 
a sus objetivos sustantivos como 
entes productivos y comerciales. 
En ausencia de estos dos requisi-
tos, las políticas de desarrollo de-
berían ser financiadas/ejecutadas 
por otros organismos del Estado 

(Agencias de Desarrollo o Gobier-
no Central) o del sector privado 
vía incentivos específicos. Por su 
falta de claridad y su ambigüedad 
acerca de sus fines y ámbitos de 
competencia, el actual esquema 
de funcionamiento de las empresas 
públicas facilita la instrumentación 
de sus decisiones y funcionamiento 
influenciada por la agenda política.  
 
Esto no implica que las empresas 
públicas dejen de contribuir a las 
políticas de Estado, sino que pasen 
a hacerlo bajo esquemas de pre-
cios, subsidios y retornos espera-
dos más explícitos y pasibles de ser 
evaluados en forma objetiva. Las 
políticas de Estado deberían definir 
objetivos estratégicos y en caso de 
ser necesario definir esquemas de 
subsidios explícitos para ciertas 
inversiones, definiendo además 
sus fuentes de financiamiento y su 
retorno esperado. Este esquema 
de evaluación de inversiones per-
mitiría, entre otras cosas, evaluar 
con mayor certeza la calidad y los 

resultados de las políticas, y estar 
alineado a los objetivos del SNIP 
(Sistema Nacional de Inversión 
Pública) implementado por OPP. 

•	 Gestión y gobernanza de em-
presas públicas, en particular, 
aspectos como: 

	 - Definir criterios explícitos para la 
conformación de Directorio y Geren-
cias, estableciendo competencias 
técnicas, limitaciones ante conflictos 
de interés e incompatibilidad con 
cargos o candidaturas políticas. 

	 - Mejorar la rendición de cuentas e 
introducir mecanismos de incenti-
vo y control de gestión orientados 
a resultados y eficiencia (para ello 
es clave acotar su rol a funciones 
comerciales, aspecto analizado 
anteriormente). 

	 - Transparentar la información 
financiera y de gestión de las em-
presas públicas y la apertura (al 
menos parcial) del capital acciona-
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rio al mercado de capitales; meca-
nismos naturales de introducción 
de disciplina de mercado. Esto 
generaría un enforcement natural 
hacia una profesionalización de la 
gestión orientada a resultados, 
obligaría a mejorar la gobernanza 
y a introducir mecanismos trans-
parentes de rendición de cuentas. 

•	 Fortalecer las Unidades Regu-
ladoras. El rol de las unidades 
reguladoras trasciende al con-
trol de las empresas públicas. 
Las Unidades están orientadas a 
defender el bienestar de los con-
sumidores en materia de acceso, 
calidad, continuidad y costos de 
los servicios públicos. A modo de 
ejemplo, en el caso del mercado 
de los combustibles en Uruguay, 
diversas empresas privadas es-
tán involucradas en la cadena de 
producción (envasado supergas), 
distribución y comercialización de 
combustibles. El rol de las unida-
des reguladoras alcanza a todos 
los actores de este mercado. 

•	 Es necesario en primer lugar forta-
lecer la independencia de los regu-
ladores, separando la permanencia 
de los miembros de su comisión 
directiva respecto al ciclo político y 
estableciendo con mayor claridad 
las razones fundadas para el cese 
de directores. Además, otorgarle la 
potestad de fijar precios máximos 
permitiría regular las tarifas públi-
cas de forma efectiva, poniendo la 
provisión del servicio y la fijación 
de los precios en órbitas diferentes, 
tal como sucede en otros países 

donde los mercados de servicios 
públicos están sujetos a econo-
mías de escala y estructurados en 
esquemas de monopolio u oligo-
polios naturales. Esto permitiría, 
por ejemplo, fijar precios máximos 
cercanos a paramétricas de eficien-
cia o paridades internacionales.
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Desarrollando 
soluciones sustentables, 
para usos específicos

Desde hace más de 18 años, 
trabajamos en la importación 
y fabricación de envases 
plásticos destinados al 
packaging. Destacamos 
el servicio de reciclado 
de residuos de plástico, 
insumos para la fabricación 
de madera plástica, piques, 
tablas y postes para la 
actividad agrícola.

Entrevista con su Gerente Comercial Sra. Valeria de los Santos 

espacio contratado

¿Cuáles son sus orígenes y cómo se 
ha desarrollado como empresa?
La empresa se inicia en el año 2000, 
como un proyecto de reciclado con va­
rias unidades de negocio, haciendo hin­
capié siempre en el cuidado del medio 
ambiente. Dentro de las distintas áreas, 
desarrollamos productos principalmen­
te para el agro. Fabricamos piques de 
plástico para alambrados eléctricos o 
de ley, postes, tablas plásticas y otros 
insumos tales como perfiles para cer­
cas, tubos de encierro, pisos etc., para 
esta actividad. 
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¿La principal línea de trabajo es la 
fabricación de envases plásticos 
para la industria?
Trabajamos abasteciendo el área logís­
tica de las empresas, facilitando el pac­
kaging, la distribución y el almacena­
miento. Nuestros principales productos 
de packaging son cajas, bins y pallets 
plásticos para distintos productos ali­
menticios, como por ejemplo avícolas 
(pollos y huevos), pan, fruticultura, oli­
vos, uva para bodegas, etc.

¿Cómo funciona el servicio de reci-
clado?
Por un lado, recibimos desechos 
plásticos de otras empresas y los 
convertimos en un nuevo producto. 
Se evalúa caso a caso, que material 
es y cómo se puede procesar y se le 
hace una cotización a cada empresa 
en particular. Reciclamos los envases 
plásticos y obtenemos materia prima, 
con la cual elaboramos una amplia 
gama de productos.

¿Cómo ven la situación de la empre-
sa en el contexto de la industria en 
el país?
En líneas como cajas, hay mayores 
fortalezas, ya están dispuestas en 
el mercado y tenemos una clientela 
bastante amplia. La producción de 
madera plástica está desarrollándo­
se, se incorporó nueva tecnología, lo 
que permite aumentar la productivi­
dad en un 500%

¿Cuáles son los principales desa-
fíos que tienen a corto plazo, cómo 
se proyectan?
Como objetivo primario, continuar cre­
ciendo y desarrollando una empresa 
con altísimo logro en un equipo de per­
sonas de excelencia, en capacitación, 
desempeño y satisfacción. Consolidar el 
liderazgo en packaging, que proveemos 
a la industria. El desarrollo de nuevos 
productos y procesos de reciclado, a fin 
de que a nuestros clientes les permitan 
continuar cuidando el medio ambiente.



La alta exigencia en eficiencia, calidad  
y tecnología, constituyen las claves para 
lograr la preferencia de nuestros clientes.

LABORATORIOS - ALIMENTOS - PESQUERAS - FRUTICULTURA 
AVICOLAS - BODEGAS - INDUSTRIAS EN GENERAL

NUESTROS PRINCIPALES PRODUCTOS

SERVICIOS DE RECICLADO

PERFILES Y MADERAS PLASTICAS

PALLETS Y BINS 

VENTA Y ALQUILER DE CAJAS PLASTICAS

Dirección: Cno. Régulo 4450 - Tel: (598) 22203023 - Celular: 096146570
www.abbaplast.com.uy - Mail: valedls@abbaplast.com.uy
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Informe de  
competividad global 
World Economic Forum - 2018 
Documento elaborado por Ec. Mag. Valeria Cantera

diendo reflejar la naturaleza cambiante 
de la competitividad económica en 
la era de la innovación rápida y las 
tecnologías digitales.

La nueva metodología adoptada utiliza 
98 variables para evaluar la prepara-
ción de las economías de cara a los 
desafíos del futuro —de las cuales 64 
son nuevas—, e introduce un nuevo 
puntaje progresivo de 0 a 100 para 
cada una de ellas. Asimismo, redujo 
de dos tercios a un tercio la cantidad 
de indicadores provenientes de la En-
cuesta de Opinión Ejecutiva realizada 
a empresarios de cada país, mientras 
que las restantes dos terceras partes 
provienen de fuentes accesibles al 
público, incrementando la objetividad 
del índice.  

Las variables están organizadas en 12 
pilares que representan áreas consi-
deradas como factores determinantes 
de la competitividad:

1.	 Instituciones

2.	 Infraestructura

3.	 Adopción de tecnologías de la in-
formación y la comunicación (TIC)

4.	 Estabilidad macroeconómica

El Informe de Competitividad Global 
elaborado por el World Economic Fo-
rum (WEF) evalúa la capacidad de los 
países para proporcionar altos niveles 
de prosperidad a sus ciudadanos, lo 
cual, a su vez, depende de cómo un 
país utiliza los recursos disponibles de 
forma productiva. El Índice de Com-
petitividad Global (ICG) que publica 
dicho informe mide los determinantes 
de competitividad de las naciones, 
definidos como el conjunto de institu-
ciones, políticas y factores que hacen 
posible cierto nivel de prosperidad 
sostenible en el mediano plazo. 

En la última edición del informe, co-
rrespondiente al año 2018, el índice 
fue reformulado, con estructura e in-
dicadores distintos a los de los años 
precedentes —lo que hace que los 
resultados no sean comparables con 
los de la medición anterior—.

La necesidad de una actualización 
se puso de manifiesto por la com-
binación de los efectos persistentes 
de la gran recesión de 2008 sobre la 
globalización y el ritmo creciente de 
la Cuarta Revolución Industrial, entre 
otros factores. Este nuevo Índice de 
Competitividad Global 4.0 incorpora 
con mayor énfasis los elementos aso-
ciados al capital humano, la agilidad, 
la resiliencia y la innovación, preten-
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Informe de competividad global 

5.	 Salud

6.	 Educación y capacidades

7.	 Mercado de productos

8.	 Mercado laboral

9.	 Sistema financiero

10.	Tamaño de mercado

11.	Dinamismo empresarial

12.	Capacidad de innovación

Índice de Competitividad Global

Fuente: World Economic Forum

La metodología 4.0 deja de utilizar 
el concepto de etapas de desarrollo 
económico para determinar el peso 
asignado a cada uno de los pilares. En 
cambio, considerando la complejidad 
de priorizar políticas en el contexto 
actual, en el nuevo índice todos los 
pilares se ponderan con el mismo peso 
para todos los países, ya que a medida 
que avanza la Cuarta Revolución Indus-
trial todos los factores competitivos 
serán igual de relevantes para todas 
las economías, independientemente 
de su nivel de ingreso. Asimismo, los 
pilares son agrupados ahora en cuatro 
subíndices: Ambiente propicio (pilares 
de 1 a 4), Capital humano (pilares 5 y 
6), Mercados (pilares de 7 a 10), y Eco-
sistema de innovación (pilares 11 y 12).

Resultados

En la clasificación general, Uruguay se 
ubicó en la posición 53 del total de 
140 países incluidos en el informe, ve-
rificando una caída de tres posiciones 
en relación a 20171 y situándose como 
la tercer economía más competitiva de 
América Latina, detrás de Chile (33°) 
y México (46°). Si bien en la edición 
2018 se consideraron cinco países 

1	 Los resultados para el año 2017 fueron 
recalculados usando la metodología 4.0.
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Subíndices

Fuente: World Economic Forum

nuevos, todos se ubicaron en peores 
posiciones que Uruguay, por lo que 
no fue lo que incidió en la caída en 
el ranking.

Con el nuevo método, Uruguay que-
da mejor posicionado que bajo la 
metodología anterior (76° a nivel 
mundial), aunque es más un reflejo 
de los cambios metodológicos que 
de una trasformación sustancial en el 
desempeño del país.

Ambiente Propicio es el subíndice en 
el cual Uruguay se encuentra mejor po-
sicionado, ubicándose en el puesto 40 
y permaneciendo relativamente estable 
respecto a 2017. Las mejores posiciones 
se obtuvieron en materia de adopción 
de TIC (12°) —que se configura como 
el mejor pilar del país en el índice glo-
bal—, y en materia de instituciones 
(34°), manteniéndose ambos pilares 

relativamente estables en relación a la 
posición alcanzada el año anterior.

La alta ubicación en el ranking del com-
ponente adopción de TIC se explica 
principalmente por la cantidad de cone-
xiones de internet por fibra óptica (8° a 
nivel mundial), el número de usuarios de 
telefonía celular (18°) y las suscripciones 
de banda ancha móvil (18°). En cuanto 
a las instituciones, los mejores resulta-
dos se obtuvieron en lo que refiere a 
libertad de prensa, independencia del 
Poder Judicial e incidencia de la corrup-
ción, así como también en el índice de 
participación electrónica asociado al 
gobierno electrónico (que escaló trece 
puestos en el ranking global).

Infraestructura es el pilar peor posicio-
nado dentro de este grupo, lo cual se 
debe fundamentalmente al importante 
rezago que el país presenta en la efi-

ciencia de los servicios ferroviarios (137°), 
la conectividad aeroportuaria (110°) y la 
calidad de las rutas (99°). 

Por su parte, cabe destacar que aunque 
el país registra una relativamente alta 
puntuación en el pilar estabilidad ma-
croeconómica, su ubicó en la posición 
61 a nivel global y revela cierta debilidad 
en términos de inflación (118°). 

En la categoría Capital humano Uruguay 
está en el número 44 de la clasificación, 
tres escalones por debajo que en 2017. 
El pilar con mejor posicionamiento den-
tro de esta área fue salud (43°) —medido 
a través de la esperanza de vida sana—, 
que a su vez se consolida como el pilar 
con mayor puntaje del país a nivel ge-
neral del índice.

Dentro del pilar educación y capacida-
des (59° en el ranking mundial), si bien 
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Posición y Evaluación

Fuente: World Economic Forum

La posición refiere al puesto relativo entre países en 2018.
La evaluación refiere a la evolución del componente entre 2017 y 2018.
Cantidad de países (año): 135 (2017), 140 (2018)
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Comparación con Brasil 20181

1	  En el anexo se presentan comparaciones con otros países de la región.

Fuente: World Economic Forum

se destacan algunas fortalezas —como la 
proporción de alumnos por maestro en 
la educación primaria (22°)—, también 
son varios los desafíos pendientes que 
se evidencian, particularmente el grado 
de capacitación del personal (93°) y el 
componente asociado al pensamiento 
crítico en la enseñanza, que descendió 
del puesto 95 en 2017 al 114  en 2018. 

Por otro lado, el subíndice Mercados 
es el que muestra mayores carencias, 
ocupando el lugar 91 de 140 países. 
En este grupo, el pilar que obtuvo 
los peores resultados fue tamaño del 
mercado (93°).

Le sigue el pilar sistema financiero ocu-
pando el puesto 81 a nivel global, siendo 
la brecha crediticia y la capitalización de 
mercado los puntos más débiles.

Dentro del mercado laboral, Uruguay 
sobresale en materia de derechos de 
los trabajadores (8°) y facilidad para 
contratar mano de obra extranjera (10°). 
Sin embargo, se posiciona a final de 
tabla en lo que respecta a flexibilidad 
en la determinación de los salarios 
(140°) y cooperación en las relaciones 
trabajador-empleador (138°).

Por otra parte, cabe señalar el com-
portamiento negativo que registró el 
pilar mercado de productos en 2018 
(77°), el cual cayó diecinueve puestos 
en comparación a 2017. Esto responde, 
entre otras causas, a que la variable que 
mide la eficiencia de los procesos de 
despacho aduanero pasó del lugar 58 
en el ranking de 2017 al 87 en 2018.

Por último, Ecosistema de innovación 
perdió once posiciones respecto a 2017, 
quedando 77°. El pilar asociado al di-

namismo empresarial retrocedió once 
escalones en relación a 2017, debido en 
gran medida a la evolución negativa de 
los componentes empresas que adoptan 
ideas disruptivas (127°) y crecimiento 
de empresas innovadoras (107°), que 
descendieron dieciocho y treinta y ocho 
puestos respectivamente. Asimismo, la 
actitud frente al riesgo emprendedor y el 
costo de iniciar un negocio también se 
destacan como fragilidades dentro de 
este pilar, mientras que la mejor posición 
correspondió al tiempo requerido para 
iniciar un negocio. 

En lo que respeta a la capacidad de 
innovación, Uruguay también presenta 
algunas debilidades, principalmente en 
el estado de desarrollo de los clusters 
y en la colaboración entre múltiples 
partes interesadas.

Como se explica en el informe, a pesar 
de que Uruguay es el país con el nivel 
más alto de adopción de TIC en la región 
(superando incluso a economías avanza-
das como Taiwan y Suiza), “curiosamente 
este desempeño de las TIC no se ha 
traducido en más innovación, lo que 
refuerza aún más el argumento de que 
la innovación debe abordarse con una 
perspectiva multidimensional”.

Realizando una comparación con Brasil 
en el año 2018, cabe destacar que 
Uruguay se ubica varios puestos por 
encima en lo que respecta a Ambiente 
propicio y Capital humano, mientras 
que se encuentra peor posicionado 
en lo que refiere a Ecosistemas de 
innovación y Mercados, siendo con-
siderablemente mayor la brecha en 
este último caso.

Informe de competividad global 
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Anexo

Subíndice A: Ambiente propicio
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Subíndice B: Capital humano

Fuente: World Economic Forum
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Subíndice C: Mercados
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Fuente: World Economic Forum

Subíndice D: Ecosistema de innovación
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Comparaciones con países de la región
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Fuente: World Economic Forum
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Documento elaborado por la Ec. María Isabel Fleitas

desagregada - y Tomás Gomensoro 
(4%). Por su parte, el 5% habita en 
el medio rural y el 15% restante en 
las demás localidades y poblados. 

Una de las principales rutas de ac-
ceso a la ciudad departamental es 
la ruta nacional Nº30, que une a los 
departamentos de Rivera, Artigas y 
Salto. Es de destacar que la capital 
departamental artiguense es paso de 
frontera, comunicándose con la ciu-
dad brasilera de Quaraí a través del 
Puente Internacional de la Concordia.

Atraviesa el departamento la ruta na-
cional Nº3, conectando a los departa-
mentos de San José, Flores, Soriano, 
Río Negro, Paysandú y Salto, finalizan-
do en la ciudad artiguense de Bella 
Unión, posibilitando a través de un 
puente internacional la comunicación 
con Barra do Quaraí (Brasil).

Por último, la ruta Nº4 atraviesa los 
departamentos de Durazno, Rio Ne-
gro, Paysandú, Salto, culminando en 
la ciudad de Artigas.

Según datos del Ministerio de Trans-
porte y Obras Públicas (MTOP), el de-
partamento de Artigas representa el 
4,5% de la red vial nacional y ocupa 
el decimosegundo lugar entre los 19 
departamentos en un ordenamiento 
según cantidad de km de red vial por 

km2 de superficie. Es decir, cuenta con 
una red vial de menor densidad que 
el promedio del interior del país en 
su conjunto.

En cuanto a la calidad de la misma, 
cabe destacar que el 65% de la red 
vial es de calidad media (tratamiento 
bituminoso), el 28% de calidad supe-
rior (concreto asfáltica y hormigón) y 
el restante 7% de calidad baja (tosca 
e imprimación reforzada).

Por su parte, solamente el 18% de 
la misma presenta un muy buen o 
buen estado de conservación, ratio 
inferior al promedio nacional (40%), 
mientras que el 82% tiene un estado 
de conservación malo o regular según 
información del MTOP.

1.2 Recursos humanos

En 2017, Artigas presentó una tasa 
de analfabetismo del 2,4%2, guarismo 
superior al registrado en el total del 
país (1,4%), situando a Artigas en la 
posición 6 dentro de los 19 departa-
mentos en esta materia.

Por su parte, en 2017, la tasa de em-

2	  Tasa de analfabetismo de la población de 15 años y más 
por sexo – Observatorio Territorio Uruguay (OPP) en base 
a Encuesta Continua de Hogares (INE).

1. Presentación  
del Departamento

1.1 Localización, superficie  
y población

El departamento de Artigas se ubi-
ca en el norte del territorio nacional, 
ocupando una superficie de 11.928 
km2, representando el 6,8% del suelo 
uruguayo. Limita con Brasil al norte (Río 
Cuareim) y con Argentina al oeste (Río 
Uruguay), y tiene como departamentos 
limítrofes Salto y Rivera.

La población total del departamento 
ronda los 73.377 habitantes, repre-
sentando el 2% de la población total 
del país y el 3% de la población del 
interior. La misma se divide prácti-
camente en mitades entre hombres 
(49%) y mujeres (51%)1.

Según el último censo, las cuatro prin-
cipales localidades del departamento 
concentran el 80% de la población. 
En este sentido, en la capital depar-
tamental, Artigas, reside el 55% del 
total, seguido por Bella Unión (17%), 
Las Piedras (4%) - que en los hechos 
es un barrio periférico de la ciudad 
de Bella Unión, pero que en el últi-
mo censo se presentó la información 

1	  En base a los microdatos del Censo 2011.
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pleo3 a nivel departamental se situó 
en 55,2%, nivel inferior al registrado 
para el total del país (57,9%) siendo el 
octavo departamento con menor tasa 
de empleo (la menor tasa se registró en 
Cerro Largo, con un nivel de 48,6%). 

En cuanto a la tasa de desempleo4, 
la misma se ubicó en 7,8%, aumen-
tando medio punto porcentual res-
pecto a 2016, situándose en un nivel 
similar al registrado en el total del 
país (7,9%) configurando a Artigas 
como el noveno departamento con 
mayor desempleo.

Según datos del Observatorio Social 
del MIDES para el año 2017 (en base 
al análisis departamental del índice 
de Gini en personas, que mide la 
concentración de ingreso), Artigas es 
uno de los departamentos con mayor 
desigualdad, posicionándose en el 
lugar 4º en el ranking departamental. 
Sin embargo, en comparación con el 
total del país, Artigas presenta una 
mejor distribución de ingresos, ya 
que el valor de dicho índice para el 
departamento (0,357) se encuentra 

3	  La tasa de empleo indica la cantidad de personas ocupa-
das en relación a la población en edad de trabajar.

4	  La tasa de desempleo indica la cantidad de personas 
desocupadas que se encuentran buscando empleo acti-
vamente, como proporción de la población económica-
mente activa (INE).

por debajo del registrado a nivel 
nacional (0,38)5.

1.3 Infraestructura, desarrollo  
y competitividad departamental

Por su condición fronteriza, Artigas 
ocupa un lugar estratégico en la 
competitividad del país, como punto 
internacional relevante de ingreso y 
egreso de mercaderías.

En el año 2017, según datos del 
Ministerio de Transporte y Obras 
Públicas, el movimiento internacional 
de carga por carretera registrado en 
el departamento ascendió a 98.766 
toneladas, lo que representó el 3% 
del movimiento de carga total del 
país. Sin embargo, presenta carencias 
de infraestructura vial que disminu-
yen sus niveles de competitividad. 
Cabe recordar que, el departamento 
cuenta con dos pasos de frontera con 
Brasil: Bella Unión, donde se movili-
za el 49% de la mercadería (48.526 
toneladas) y la capital departamental 
donde se moviliza el restante 51% 
(50.240 toneladas).

5	  Montevideo es el único departamento que se presenta 
un índice de Gini por encima del valor registrado para el 
total del país (0,391). Su alta participación conlleva a que 
el índice a nivel nacional sea superior al que registran los 
18 departamentos del interior.

En cuanto al transporte ferroviario 
de carga, Artigas cuenta con la esta-
ción homónima, situada en la capital 
departamental, la estación Baltasar 
Brum y la estación Bella Unión. Todas 
se encuentran en la línea Artigas que 
conecta la estación Chamberlain (Ta-
cuarembó) bifurcándose en la estación 
Baltasar Brum dos ramales; uno arriba 
a la capital departamental y el otro a la 
ciudad de Bella Unión. Actualmente la 
vía férrea se encuentra inactiva.

Por su parte, el departamento también 
cuenta con un aeropuerto de carác-
ter internacional (por declaración del 
gobierno nacional) en la ciudad de 
Artigas y un aeropuerto de menor 
tamaño en Bella Unión.

En relación al desarrollo y a la compe-
titividad departamental, en noviembre 
de 2011 se elaboró el “Plan Estratégico 
Departamento de Artigas 2012 – 2025”. 
El objetivo del plan es orientar en forma 
consensuada, el desarrollo futuro del 
departamento. Se creó un Consejo de 
Cooperación Departamental constituido 
por 45 representantes de los sectores 
público, privado y social. Los integrantes 
representaron a los intereses de grupos 
más amplios de la sociedad. 

La asistencia técnica fue provista por 
la Intendencia de Artigas en base la 
metodología propuesta por el progra-
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ma de la Oficina de Planeamiento y 
Presupuesto (OPP), Uruguay Integra.

El plan destaca tres objetivos estraté-
gicos: (1) mejorar el desarrollo de la 
economía departamental, haciéndo-
la más competitiva a nivel nacional, 
generando más y mejor empleo; (2) 
ampliar la infraestructura, lograr una 
gestión sostenible de los recursos y 
la protección del medio ambiente y 
(3) mejorar la calidad de vida de la 
ciudadanía, del sistema educativo y 
de la salud.

1.4 Perfil económico  
del departamento6

Artigas se encuentra en la posición nú-
mero 16 en el ranking de los 19 depar-
tamentos en cuanto a la contribución a 
la generación de PIB (Producto Interno 
Bruto), con una participación del 1,5% 
en el PIB nacional. Por su parte, el PIB 
departamental representa el 3,1% del 
total generado por los departamentos 
del interior. 

Al analizar la composición del Valor 
Agregado Bruto (VAB) por sectores, 
se observa que el sector terciario re-
presenta la mitad de la generación del 
producto de Artigas, mientras que la 
otra mitad se atribuye principalmente 
a actividades primarias y en menor 
medida al sector secundario.

6	  Las estimaciones sobre PIB, VAB y participación de las 
actividades primaria, secundaria y terciaria se obtuvieron 
de “Producto Interno Bruto Regional, Uruguay 2008-
2011” (2016) realizado por la OPP y el INE, con el apoyo 
técnico del BCU.

La actividad primaria representa el 
27,5% de la generación del producto 
departamental, guarismo superior al 
promedio nacional (10,3%), y también 
al promedio de los departamentos del 
interior (puesto número 7). 

Una de las principales actividades 
primarias que se destaca dentro del 
departamento es la minería cuyo fin 
principal es la exploración y extracción 
de piedras semipreciosas. 

En Artigas, los yacimientos se loca-
lizan en la zona catalán o Arroyo de 
Catalán y se encuentran tanto bajo 
tierra, como a cielo abierto. Luego de 
detectarse donde se hallan las piedras 
de mayor calidad, se comienza la 
extracción (empleando maquinaria o 
explosivos). La piedra preciosa obteni-
da tiene dos destinos: la exportación 
en bruto o las piedras procesadas. En 
el primer caso, se dirige principal-
mente hacia Brasil en el caso de las 
amatistas y hacia China en el caso de 
las ágatas. En cambio, las piedras que 
se procesan en talleres se destinan 
fundamentalmente hacia el mercado 
estadounidense y chino.

La amatista se utiliza con fines decora-
tivos y joyeros, mientras que el ágata 
que se caracteriza por su dureza se 
utiliza para la creación de morteros y 
potes para uso en la actividad química. 

Aproximadamente 25 empresas se 
dedican a la producción de piedras 
semipreciosas. Es un sector que ex-
porta la mayor parte de lo que se 
produce y que emplea actualmente 
a unas 350 personas.

Asimismo, resultan relevantes dentro 
del departamento las plantaciones 
de tabaco. La producción es vendi-
da a la tabacalera Monte Paz quien 
posee en el departamento de Rivera 
un parque industrial de 25 mil m2 y 
en Montevideo una planta industrial 
donde terminan de confeccionar el 
cigarrillo, imprimir los envases, em-
pacarlos y distribuirlos. 

Por su parte, se encuentra la empresa 
argentina San Miguel, la cual cuenta 
de plantaciones de 5 variedades de 
limones dentro de 550 hectáreas. 
Los limones tienen como destino la 
producción industrial fuera del depar-
tamento para la fabricación de jugo 
de limón y aceite de limón.

En lo que respecta al sector arroce-
ro, según datos de la Asociación de 
Cultivadores de Arroz en base a las 
perspectivas para la zafra 2017/2018, 
se estima que en el departamento se 
sembraron 20.046 hectáreas, repre-
sentando el 13% del total sembrado 
en el país, configurándose como el 
cuarto departamento con más hec-
táreas sembradas de arroz en el te-
rritorio nacional. Debido al clima, los 
suelos bajos y las posibilidades de 
riego por inundación la producción 
de arroz se ve favorecida en el depar-
tamento de Artigas. Otro cultivo que 
caracteriza el departamento, particu-
larmente en la ciudad de Bella Unión, 
es el de la caña de azúcar. 

En cuanto a la ganadería, el depar-
tamento presentó una existencia de 
797 mil cabezas de ganado vacuno y 
875 mil cabezas de ovinos a junio de 
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20177, situando a Artigas en la séptima 
y segunda posición respectivamente 
dentro de los 19 departamentos.

En 2017, el precio promedio de com-
praventa de la tierra para uso agrope-
cuario del departamento se ubicó en 
USD 1.786 por hectárea, situándose 
muy por debajo del promedio para el 
total del país (USD 3.712 por hectárea). 
Este valor posiciona a Artigas en el 
último lugar entre los 18 departamen-
tos del interior, siendo los suelos de 
Soriano (USD 6.212), San José (USD 
6.165) y Colonia (USD 5.661) los que 
registraron los precios promedios más 
elevados. En el otro extremo se ubican 
las tierras de Artigas, junto con Salto 
(USD 1.979) y Rivera (USD 2.177), con 
valores muy deprimidos en relación 
al promedio del país. Históricamente 
el precio promedio por hectárea de 
Artigas se ha situado por debajo del 
promedio nacional.

Respecto a los arrendamientos de tie-
rra, en 2017 los valores más elevados 
se registraron en Soriano (USD 214/
ha.), Colonia (USD 209/ha.) y San 
José (USD 189/ha.), mientras que 
Artigas verificó un precio promedio 
de USD 70/ha., ubicándose en la 
decimoséptima posición entre los 
18 departamentos del interior, y por 
debajo del promedio para el total 
del país (USD 122/ha.). Cabe men-
cionar que, en 2017, creció el valor 
en dólares de los arrendamientos 

7	  Datos del Anuario Estadístico Agropecuario 2018, 
MGAP-DIEA. 

de tierras para el total del país (8%), 
mientras que el de Artigas sufrió una 
contracción del 2,8%.

En síntesis, Artigas se caracteriza 
por una producción agropecuaria, 
destinada a la ganadería fundamen-
talmente ovina y vacuna, al cultivo 
de caña de azúcar y de arroz. Otra 
actividad a resaltar es la minería que 
tiene como objetivo la extracción de 
piedras semipreciosas, principalmente 
ágatas y amatistas. 

La contribución del sector secundario 
al VAB se sitúa en 21,7%, levemente 
inferior al promedio nacional (25%). 
Cabe destacar, que en dicho sector 
se incluye además de la industria ma-
nufacturera, el suministro de electri-
cidad, gas y agua, y la construcción.8

La industria de Artigas se centra 
fundamentalmente en actividades 
agroindustriales, destacándose la ela-
boración de azúcar de caña y la pre-
sencia de molinos arroceros. Además, 
cómo se mencionó anteriormente, 
los yacimientos de ágatas y amatistas 
resultan de gran importancia para el 
departamento, contando con talleres 
artesanales que se ocupan desde el 
cortado y pulido, hasta la elaboración 
de joyas. En menor dimensión se en-
cuentran: frigoríficos, elaboración de 
productos con hormigón, y procesa-
miento y conservación de pescados. 

8	  El sector secundario incluye: Industrias Manufactureras; 
Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondiciona-
do; Suministro de agua, alcantarillado, gestión de dese-
chos y actividades de saneamiento y Construcción.

En la ciudad de Bella Unión se destaca 
el complejo agroenergético de ALUR 
(Alcoholes del Uruguay). A partir del 
2006 la empresa perteneciente en su 
mayoría al Grupo ANCAP comenzó 
a gestionar la cooperativa azucarera 
CALNU, llevando a cabo un proyecto 
energético y alimentario. A través de 
la generación de vapor a partir del 
bagazo de caña (producido como 
consecuencia de la fabricación de 
azúcar), se obtiene la energía para 
abastecer los requerimientos ener-
géticos de la planta y también para 
vender el excedente a UTE.  En el 
año 2015 se vendieron 15.000 MWh 
a UTE, lo que representó aproxima-
damente el 70% del consumo total 
anual de Bella Unión.   

Asimismo, en la planta se produce 
bioetanol anhidro a partir de jugo y 
melaza de caña y jugo de sorgo dulce. 
El bioetanol luego es utilizado por 
ANCAP para mezclar con las naftas 
que se distribuyen en todo el país.

En 2015, se inauguró el Parque Eólico 
Juan Pablo Terra, ubicado en el km 
111 de la ruta 30, que consta con una 
potencia instalada de 67,2 MW, 28 
generadores de 2,4 MW de potencia 
cada uno. El parque se llevó a cabo 
en convenio de UTE y la empresa 
Nordex, e implicó una inversión de 
USD 126 millones.

Por su parte, en la ciudad de Tomás 
Gomensoro se encuentra el proyecto 
declarado de interés nacional Alto 
Cielo, cuyo principal objetivo es la 
generación de energía eléctrica a partir 
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de la energía solar. En este sentido se 
instaló una planta fotovoltaica, la cual 
se compone por un total de 86.400 
paneles fotovoltaicos conectados a 
20 inversores de 1.000 kW, con una 
potencia nominal de 20 MW (los inver-
sores son los que permiten convertir 
la energía generada por los paneles 
-corriente continua- en corriente al-
terna, para poder ser ingresada a la 
red eléctrica).

En lo que respecta al comercio y los 
servicios, el sector terciario9 represen-
ta el 50,8% del VAB del departamento, 
participación sensiblemente inferior al 
promedio del país (64,7%) y se ubica 
en la séptima posición si se compara 
con los departamentos del interior.

A su vez, al considerar dicho sector de 
forma desagregada, se destaca que la 
participación en el VAB departamental 
de Comercio, transporte, comunica-
ciones, hoteles y restaurantes y Otros 
servicios, se encuentra por debajo 
de la correspondiente al promedio 
nacional, mientras que Administración 
pública, enseñanza y salud se encuen-
tra por encima, contribuyendo 18,3% 
al valor agregado departamental con 
una alta posición relativa respecto al 

9	  El sector terciario incluye: Comercio al por mayor y al 
por menor, reparación de los vehículos de motor y las 
motocicletas; Transporte y almacenamiento; Alojamien-
to y servicios de comida; Información y comunicación; 
Administración pública y defensa; Enseñanza; Servicios 
sociales y relacionados con la salud humana; Actividades 
Financieras y de Seguros; Actividades Inmobiliarias; Acti-
vidades Profesionales, Científicas y Técnicas; Actividades 
Administrativas y Servicios de Apoyo; Artes, Entrete-
nimiento y Recreación y Otras Actividades de Servicio; 
Actividades de los Hogares en Calidad de Empleadores; 
Actividades Indiferenciadas de Producción de Bienes y 
Servicios de los Hogares para Uso Propio.   

promedio, solo superado por Salto y 
Treinta y Tres.

Por su parte, si se considera la partici-
pación en la generación del VAB de-
partamental de Comercio, Transporte, 
Comunicaciones, Hoteles y Restauran-
tes (16,8%) y Otros servicios (15,6%), 
Artigas se ubica en la sexta y novena 
posición respectivamente dentro de 
los 18 departamentos del interior. 

Es de resaltar que el turismo depar-
tamental cobra significativa impor-
tancia durante carnaval. El evento 
es organizado por la Comisión Or-
ganizadora del Carnaval de Artigas, 
la Intendencia Departamental de 
Artigas y la Federación De Escuelas 
de Samba de Artigas. El carnaval in-
volucra alrededor de 8 mil personas y 

entre 18 y 22 mil turistas procedentes 
de otras partes del Uruguay y de los 
países de la región.

Asimismo, otra de las propuestas 
turísticas que ofrece el departamen-
to de Artigas, es el Safari Minero, el 
cual consiste en una visita guiada a 
las canteras ubicadas en la región El 
Catalán, donde se extraen amatistas 
y ágatas. Durante la visita, el turista 
puede recolectar sus propias piedras 
y de regreso a la capital se visitan 
diversos talleres donde las piedras 
se someten a los procesos industria-
les artesanales. Dicha actividad es 
un producto turístico del Hotel San 
Eugenio de Cuareim y cuenta con 
el apoyo de la Agencia Nacional de 
Innovación e Investigación en el mar-
co del programa INNOVATURISMO.

Fuente: DEE en base a “Producto Interno Bruto Regional, Uruguay 2008-2011”

Gráfico 1.4.1 – Distribución del VAB por sector de actividad  
para Artigas y el promedio del país. *
(año 2011)

* Se ordenaron los departamentos de mayor a menor según la participación de cada sector en 
el VAB departamental. Se consideran únicamente los departamentos del interior del país.
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Por último, son de destacar los free 
shops, localizados tanto en la capital 
como en la ciudad de Bella Unión. Por 
su condición fronteriza, el departamen-
to concentra estas tiendas libres de 
impuestos que resultan de atracción 
para el turista extranjero, principal-
mente procedente de Brasil.

2. Sector industrial en Artigas

2.1 Caracterización de las 
empresas industriales10

Según datos del Banco de Previsión 
Social (BPS), en diciembre de 2017 
existían 207 empresas industriales coti-
zantes en el departamento de Artigas, 
20 empresas más que las registradas 
en 2016. Dicho valor sitúa al depar-
tamento en la posición 12 dentro de 
los departamentos del interior.

Durante el período bajo análisis, el 
crecimiento de la cantidad de em-
presas industriales se ha mostrado 
más dinámico en Artigas que en el 
promedio del país con excepción de 
los años 2009, 2014 y 2015 para las mi-
croempresas y 2008, 2011 y 2015 para 
las pequeñas, medianas y grandes.

Del total de empresas industriales coti-
zantes, el 57% (117 empresas) no pre-
sentó personal dependiente en diciem-
bre de 2017. De las restantes empresas, 
el 24% ocupaba de 1 a 4 dependientes 

10	  Se consideran únicamente las empresas cotizantes al 
Banco de Previsión Social (BPS). Empresas cotizantes 
son aquellas que en el mes de referencia (en este caso 
diciembre) declararon nóminas al BPS y tienen por lo me-
nos un puesto de trabajo con actividad. 

(50 empresas) y el 14% empleaba de 5 a 
19 dependientes. Por su parte, apenas 
10 empresas industriales ocuparon más 

de 20 personas dependientes en el úl-
timo mes de 2017 (5% de las empresas 
industriales cotizantes). 

Fuente: DEE en base a BPS

Gráfico 2.1.1 – Empresas industriales cotizantes en Artigas
(Cantidad de empresas a diciembre de cada año)

Fuente: DEE en base a BPS

Gráfico 2.1.2 – Tasa de variación de las empresas industriales cotizantes
(Empresas a diciembre de cada año)
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2.2 Actividad industrial en Artigas

Una de las principales actividades 
industriales se encuentra concentra-
da en Bella Unión con el complejo 
sucroalcoholero de ALUR. Es la em-
presa más grande del departamento 
y su cultivo es utilizado tanto para la 
producción de azúcar, etanol y raciones 
para animales.

Además, se destacan las siguientes 
industrias: molinos arroceros, talleres 
de piedras semipreciosas, frigorífi-
cos, procesamiento y conservación 
de pescado y fabricación de artículos 
de hormigón.

Elaboración de azúcar  
y alcoholes 

ALUR (Alcoholes del Uruguay) es una 
empresa agroindustrial que inició sus 
actividades en 2006 y pertenece en 
un 90,79% al Grupo ANCAP. El res-
tante 9,21% responde a Petróleos de 
Venezuela (PDVSA).

La marca “Bella Unión” surgió 
cuando ALUR adquirió el complejo 
sucroalcoholero de la cooperativa 
CALNU. Azúcar tradicional, rubia y 
endulzante son los productos fabri-
cados por la firma.

En 2011, la empresa llevó a cabo un 
cambio en la logística de recepción 
de la caña de azúcar. Dos años más 
tarde, luego de la adquisición de nue-
va maquinaria y la eliminación del 
patio de caña, el 100% de la caña de 
azúcar llega a granel. Éstas nuevas 
implementaciones generaron condi-

ciones de mayor seguridad para los 
trabajadores y una mejor optimización 
de la producción.

Posteriormente, en 2015, se pasó de 
un sistema de fardos de trabajo diur-
no a un sistema a granel de trabajo 
24 hs y se efectuaron determinadas 
acciones en cuanto a los sistemas de 
riego colectivo.

Cabe señalar que la forma de fijación de 
precios estipulada en los contratos sus-
critos entre ALUR y ANCAP - paramétrica 
en función de los costos de producción 
de ALUR, más un porcentaje fijo de 
ganancia - genera escasos incentivos 
a mejorar la eficiencia en el proceso 
productivo de ALUR y un sobrecosto a 
ANCAP, ya que el precio de los biocom-
bustibles no evoluciona en función del 
precio de paridad importación. 

Si se tiene en cuenta además, que 
el porcentaje de premio ha variado 
siempre en beneficio de ALUR, puede 
concluirse que ANCAP, además de ha-
ber incurrido en cuantiosas inversiones 
directas de dudosa rentabilidad, ha 
pagado sobre precios a ALUR en la 
compra de biocombustibles, etanol 
y biodiesel.

Según información de la empresa, la 
zafra de caña de azúcar que culminó 
en octubre de 2018 arrojo resultados 
satisfactorios. Se destaca el rendimien-
to promedio de 56 toneladas de caña 
de azúcar por hectárea cosechada, lo 
que equivale a 6.170 kilos de azúcar 
por hectárea, 13% superior a la zafra 
de 2017. El 39% de los productores 
obtuvieron más de 60 toneladas por 

hectárea, cuando en 2017 sólo el 16% 
alcanzó dicho rendimiento.

Ración para animales

Asimismo, ALUR se encarga de la 
elaboración de harinas a partir de la 
molienda de soja/canola y granos de 
destilería, productos que son utilizados 
como alimento animal.

Por su parte, la firma también produce 
“Activiol”, un activador nutricional que 
funciona como estimulador de creci-
miento de microorganismos y mejora 
el comportamiento productivo de los 
animales. Está compuesto por subpro-
ductos de cereales molidos, harinas 
oleaginosas, melaza de caña, urea, sulfa-
to de amonio, fibra vegetal y minerales.

Por último, elabora un complemento 
y estimulante para rumiantes, que 
activa la digestión de pastos verdes, 
secos y alimentos fibrosos denomi-
nado “Nutribiol”. Se compone de 
melaza y/o glicerol, afrechillo de trigo, 
afrechillo de arroz, fuente de proteína 
vegetal, minerales, urea, sulfato de 
amonio e hidrato de cal.

Molinos arroceros 

Se destacan como principales empre-
sas productoras de arroz en el depar-
tamento, Saman (Sociedad Anónima 
Molinos Arroceros Nacionales), Casa-
rone, Glencore, FROCOM (Frontera 
Comercial S.R.L.), Demelfor, Pivetta 
Hnos. y Ururice (Argu S.R.L.).

Saman se configura como líder en el 
mercado arrocero uruguayo, siendo 
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la principal empresa exportadora de 
arroz del país. Esta empresa, que se 
fundó en 1942, forma parte del grupo 
brasilero Camil Alimentos S.A. desde 
el año 2007. 

Dicha empresa cuenta con varias plan-
tas industriales y de acopio, instaladas 
en diversos puntos de la cuenca arro-
cera uruguaya. En este sentido, posee 
plantas en Tacuarembó, Treinta y Tres, 
Artigas, Rocha, Lavalleja, Montevideo y 
Rivera. Resulta importante señalar que 
en 2018 la empresa cerró las plantas 
ubicadas en los departamentos de Ce-
rro Largo y Salto basado en la pérdida 
de competitividad que ha sufrido el 
sector arrocero en este último tiempo.

En particular, la planta industrial lo-
calizada en la ciudad de Tomás Go-
mensoro fue adquirida en 1987, y 
actualmente realiza tareas de recibo, 
limpieza, secado y almacenamiento de 
arroz. Cuenta con una capacidad de 
secado de 3.250 toneladas por día y 
110.000 toneladas de almacenamiento 
(siendo una de las plantas de mayor 
porte de las siete que posee Saman).

Actualmente, Irak, Perú, México y Bra-
sil son los principales destinos de colo-
cación de sus productos. Se destacan 
las ventas externas de arroz blanco, 
arroz descascarillado y arroz partido.

Además de ser accionista de Arro-
zur S.A. (molino situado en Treinta y 
Tres, sociedad de las empresas Arrozal 
33, Casarone Agroindustrial, Coopar 
y Saman) y Galofer S.A. (planta de 
cogeneración de energía eléctrica 
y vapor a partir de la quema de la 

cáscara de arroz, ubicada en el predio 
de Arrozur), Saman es propietaria de 
Samu S.A. (distribuidora de la línea de 
productos de Saman en Uruguay), y 
cuenta con participación en Comisaco 
S.A. (administra la represa en India 
Muerta, Rocha) y Tacua S.A. (operador 
portuario del puerto de Montevideo).

En 1996, para ubicarse más cerca de 
los productores y de los puntos de sa-
lida de los productos de exportación, 
la empresa Casarone instaló un molino 
en la ciudad de Artigas. Asimismo, la 
empresa también se encuentra pre-
sente en los departamentos de Cerro 
Largo y Lavalleja.

Dicha firma se ubica dentro de las 
mayores exportadoras de arroz del 
Uruguay colocando en el mercado 
internacional más de 100.000 tonela-
das al año de producto terminado y 
subproductos. En forma complemen-
taria cultiva otros granos y desarrolla 
actividad ganadera manejando un 
rodeo de 10.000 cabezas de ganado 
bovino con un esquema de producción 
de cría, recría, invernada y engorde 
en corral. 

Por otra parte, Casarone tiene partici-
pación accionaria en otras empresas 
relacionadas al giro y que apoyan su 
actividad como ser Arrozur, Galofer 
y Corrales.

En 2018 se destacaron como principa-
les puntos de exportación Perú, Irak, 
Brasil, Turquía y México, mientras que 
el producto que registró mayor parti-
cipación en el monto exportado fue 
arroz semiblanqueado o blanqueado.

En lo relativo a Glencore, es una 
empresa integrante de GLENCORE 
Internacional AG, cuya sede central 
se encuentra en la ciudad de Baar-
Suiza. El Grupo, fundado en 1974, 
se ha transformado en un importante 
operador en el mercado mundial de 
productos agrícolas, petróleo, metales 
y minerales.

Cuenta con plantas instaladas en los 
departamentos de Artigas, Cerro Largo 
y Treinta y Tres. En el departamento 
de Artigas cuenta con una planta de 
recibo, secado y elaboración de arroz 
en el paraje “Colonia Palma”.

En 2018, Glencore se posicionó en el 
cuarto puesto en el ranking de empre-
sas exportadoras de arroz del país, 
luego de Saman, Casarone y Coopar. 
Actualmente sus principales socios 
comerciales son Irak, México y Perú.

FROCOM es una empresa fundada en 
2001, abocada a la molienda de arroz 
y, en menor medida, a la elaboración 
de raciones. Cuenta con una capaci-
dad de secado de 750 toneladas de 
arroz cáscara diarias, mientras que la 
capacidad de elaboración de arroz 
blanco o integral es de 120 toneladas 
diarias.

Si bien su principal planta industrial 
se encuentra en el departamento de 
Artigas, en 2012 construyó una nueva 
planta en Salto, en la cual se realizan 
tareas de recibo, secado y almacena-
miento de arroz. 

Los principales destinos de exporta-
ción de sus productos son Perú, Costa 
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Rica y México, destacándose las ventas 
externas de arroz blanco.

Por otra parte, Demelfor, establecida 
desde 1991, es uno de los molinos 
arroceros que se ubica en el norte 
del país, empleando a más de 150 
personas directa e indirectamente 
(dato correspondiente a 2015). 

Las ventas externas en el año 2018 
fueron de USD 6 millones. Entre sus 
principales productos de exportación 
se encuentra arroz semiblanqueado o 
blanqueado, seguido por arroz descas-
carillado, al tiempo que los mercados 
mexicano y brasileño se distinguen 
como sus principales compradores.

La firma Pivetta Hnos. comenzó sus 
operaciones en el año 1957. Las ventas 
del molino arrocero son destinadas 
tanto al mercado interno como exter-
no. En este sentido, las colocaciones 
externas de la empresa en 2018 fueron 
de USD 2 millones, registrando una 
caída 32% respecto a 2017, destacán-
dose México como principal destino 
de exportación.

Otro molino arrocero presente en el 
departamento es Ururice. Aunque se 
su planta industrial se sitúa cerca de 
la localidad de Tomás Gomensoro, las 
oficinas se encuentran en la capital 
artiguense. Es una empresa familiar, 
fundada en 1996 que se encuentra 
abocada a la producción y comercia-
lización de arroz.

El sistema de producción se enfoca en 
la conservación de los recursos natu-
rales, basado en una rotación de arroz 
con pasturas. Generalmente el ciclo 

es de 6 años, con 2 años de arroz y 4 
de pasturas, lo cual permite mantener 
la calidad del arroz en el largo plazo, 
disminuir los insectos y enfermedades 
del arroz teniendo como contrapartida 
la reducción en el uso de pesticidas.

La empresa produce arroz blanco e 
integral. Sin embargo, se destacan: 
arroz Tacuarí, variedad japónica tipo 
largo fino de calidad americana, va-
riedad preferida por los consumidores 
más exigentes y por los restaurantes 
de primer nivel mundial; arroz Miya-
bi-Mai Koshikuarí, es una variedad 
especialmente desarrollada para la 
elaboración de shushi, destacable 
por su excelente aglutinamiento sin 
perder la individualidad de sus granos 
y arroz mediterráneo tipo bomba, 
variedad indicada para la culinaria 
mediterránea ya que incorpora pro-
fundamente los sabores sin tener 
tendencia a pasarse, a abrirse ni a 
pegarse al fondo de la olla.

En 2018, Ururice, exportó USD 1 mi-
llón, de los cuales el 93% correspon-
dieron a ventas externas dirigidas al 
mercado peruano, mientras que, arroz 
semiblanqueado o blanqueado fue el 
principal producto de exportación. 

Piedras semipreciosas 

La ley Nº 19.238 declara a la ciudad 
departamental de Artigas como capital 
nacional de las piedras preciosas y 
semipreciosas, amatistas y ágatas, en 
razón de las concentraciones de estas 
piedras que se hallan localizadas en 
el valle y en toda la cuenta del arroyo 
Catalán. Dentro del departamento 
se destacan las siguientes empresas 

abocadas a dicha actividad: Le Stage 
Minerals, Homero de Oliveira y Eli-
sandra Moresco, Barrios Amethysts 
(Pawer S.A.), Uruguay Minerals (Marcos 
Lorenzelli S.R.L), Ravenil, Becker Sto-
nes, Uruguay Royal Gems, Urumining 
y Lomybor.

Si bien la actividad principal de estas 
empresas puede definirse como mi-
nera, en los hechos algunas de ellas 
agregan valor industrial en sus proce-
sos productivos, con lo cual se decidió 
incluirlas en este apartado. 

Le Stage Minerals, cuenta con una tra-
yectoria de más de 38 años trabajando 
en la producción y exportación de 
ágatas y amatistas. Además de realizar 
la extracción de las piedras semipre-
ciosas, cuenta con un taller donde 
realizan esferas, mesas, obeliscos y 
joyas, entre otros productos. En este 
sentido, en 2018 la empresa registró 
exportaciones por USD 4 millones 
verificando un crecimiento del 37% 
en relación a 2017, lo cual se explicó 
fundamentalmente por el incremento 
en las ventas externas de amatistas 
trabajadas. Se destacan como princi-
pales destinos de exportación China 
(52%) y Taiwán (34%). Actualmente la 
empresa cuenta con 150 empleados 
en un área de 229 hectáreas, en las 
canteras situadas en Catalán Grande. 

La cantera “Las Delicias” ubicada en la 
ruta nº30 del kilómetro 177,5 es propie-
dad de la empresa Homero de Oliveira y 
Elisandra Moresco. El objetivo principal 
de la empresa es la explotación y extrac-
ción de ágatas y amatistas. El método 
de extracción considera actividades de 
cielo abierto y en túneles con uso de 
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explosivos, herramientas neumáticas 
y uso de maquinaria minera. En 2018 
amatistas trabajadas fundamentalmente 
(USD 1,2 millones), seguido por ama-
tistas en bruto (USD 632 mil) fueron los 
principales productos de exportación. 
Cabe destacar que las ventas externas 
de la empresa registraron un crecimiento 
del 14% respecto a 2017. En este senti-
do, en 2018 las colocaciones externas 
de Homero de Oliveira y Elisandra Mo-
resco alcanzaron un monto exportado 
de casi USD 2 millones y estuvieron di-
reccionadas a China (33%), Brasil (30%), 
Estados Unidos (24%), Taiwán (9%) y 
Australia (4%).

Por otra parte, Barrios Amethysts, es una 
empresa familiar fundada hace más de 
25 años (1992). La firma se encuentra 
especializada en minería, procesamien-
to y exportación de ágatas, amatistas 
y cuarzo. En 2018, la empresa realizó 
colocaciones externas por USD 971 mil 
registrando una caída respecto al año 
anterior (-5%). Amatistas trabajadas y 
ágatas en bruto representaron el 65% 
de las exportaciones totales. China y 
Estados Unidos fueron los principales 
destinos de exportación.

En cuanto a Uruguay Minerals y Ra-
venil, son empresas que comparten 
el mismo predio y, mientras que la 
primera se dedica a las amatistas la 
segunda se ocupa de las ágatas. En 
Uruguay Minierals se encargan desde 
la piedra en bruto proveniente de la 
cantera, pulida, puesta en base de 
hierro o de madera hasta la bijuterie. 
Uruguay Minerals junto con las piedras 
de Ravenil, producen morteros de ágata 
con su respectivo pistilo, ollas de ágata, 
cilindros de ágata, entre otros.

Ravenil realizó exportaciones por apro-
ximadamente USD 179 mil registrando 
un crecimiento del 25% respecto a 2017. 
El principal producto de exportación fue 
manufacturas de piedras semipreciosas, 
mientas que amatistas trabajadas fue 
el principal producto de exportación 
por parte de Uruguay Minerals (USD 
676 mil). Esta última empresa en 2018 
totalizó ventas externas por USD 801 
mil verificando un aumento del 5% 
respecto al año anterior. Estados Uni-
dos y Alemania se destacan por ser los 
principales destinos de exportación de 
dichas firmas.

Por su parte, la familia Becker (de origen 
alemán), en 1850 supo de la existencia 
de yacimientos en el norte de Uruguay, 
más precisamente en la zona de Catalán, 
y allí comenzaron a realizar compras de 
terrenos y extracciones. Descendientes 
de la familia son los actuales responsa-
bles de la empresa Becker Stones. En 
2018, ágatas en bruto se destacó por 
ser el principal producto de comercia-
lización hacia el mercado externo por 
un monto aproximado de USD 425 mil, 
lo que representó el 72% del monto 
total exportado por la empresa (USD 
587 mil). Actualmente, Becker Stones 
exporta a más de 5 países, entre los 
que se destacan, China (74%) y Estados 
Unidos (9%).

Además, se destaca Uruguay Royal 
Gems, empresa que inició sus activi-
dades en 2003 y se dedica a la extrac-
ción de ágatas. En el último año, las 
ventas externas estuvieron dirigidas 
únicamente al mercado chino y como 
se mencionó anteriormente, el producto 
de exportación es el ágata en bruto. 
En este sentido, las ventas externas de 

la empresa registraron un incremento 
del 63% respecto a 2017, alcanzado un 
monto total de USD 492 mil en 2018. 

Urumining es una empresa de capitales 
mixtos dedicada a la exploración y ex-
tracción de minerales en Uruguay. Cuen-
ta con tres minas en producción y dos 
en proceso, y su producción se centra 
en amatistas, ágatas y jaspes. Aunque 
la empresa es joven, cuenta con más de 
25 años en eventos internacionales, en 
Estados Unidos, Alemania, Japón, Hong 
Kong, entre otros. Actualmente, China, 
Estados Unidos y Francia fueron los 
principales destinos de exportación. Las 
ventas externas de la empresa pasaron 
de un monto exportado de USD 103 mil 
en 2017 a USD 281 mil en 2018, este 
crecimiento se debió en gran medida 
al aumento en las ventas externas de 
ágatas en bruto.

Por último, Lomybor, empresa que co-
menzó con sus actividades hace más 
de 30 años, en 2018 exportó ágatas 
en bruto hacia China por USD 23 mil 
registrando una caída del 83% en el 
total del monto exportado respecto al 
año anterior.

Frigoríficos 

En el departamento de Artigas se 
destacan el Frigorífico Municipal de 
Artigas y el Frigorífico Cuareim.

En frigorífico perteneciente a la Inten-
dencia Municipal de Artigas, trabajan 
de 60 a 70 personas en carácter de 
empleados municipales (dato referente 
a 2013). Es de rubro mayoritariamente 
ovino, y a pleno ritmo podría faenar 
unas 100 reses por hora, aunque tam-

El interior industrial: 
Artigas
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bién se faena ganado bovino, pero en 
menor escala. 

En este sentido, en 2018 el frigorífico 
municipal faenó 17.237 cabezas de 
ganado ovino, representando 1,8% 
de la faena total nacional. En lo que 
respecta al ganado bovino tan solo el 
0,2% de la faena fue llevada a cabo 
bajo la empresa en cuestión (4.807 
cabezas). Por último, en 2018 el fri-
gorífico faenó 533 suinos (cerdos), 
representando el 0,3% de la faena de 
dicho animal a nivel nacional.

En la ruta nº4, km 199 se encuentra 
el Frigorífico Cuareim. Durante el año 
2018, la faena por parte del frigorífico 
ascendió a 28.167 cabezas de ganado 
ovino representando el 2,9% de la 
faena nacional. En lo que refiere a los 
bovinos, la faena fue de 8.834 cabezas 
(0,4% de la faena total).

Industria textil 

En 2014, en una abandonada usina 
de UTE ubicada en la capital departa-
mental abrió una fábrica textil con el 
trabajo conjunto de la Intendencia de 
Artigas, Inefop, UTU, el Sindicato de la 
Aguja y las empresas Fama y Brother. 

La empresa Fama se dedicaba funda-
mentalmente a la producción de unifor-
mes de trabajo y overoles, pero cerró 
sus actividades en 2018. Brother es 
una empresa japonesa productora de 
máquinas de coser y fue la responsable 
de la donación de unas 30 máquinas 
que viabilizaron el emprendimiento.

Esta idea surgió a partir de que el 
Sindicato de la Aguja encontró que, 
mujeres radicadas en Artigas traba-

jaban con restos de telas, producían 
prendas y las vendían. La fábrica textil 
confeccionaba más de 200 prendas 
por día y ocupaba a 13 personas.

En el mes de julio de 2018, la fabrica 
cerró sus puertas debido a la baja en 
las ventas y producción. 

Productos de hormigón

Hormipre es una empresa familiar, 
fundada en 1995, situada en la capital 
artíguense, abocada a la fabricación y 
venta de artículos de hormigón como, 
baldosas, bloques, adoquines, postes 
y su principal producto, losa prefa-
bricada.

Industria pesquera

En la ciudad de Bella Unión se encuen-
tra una empresa dedicada al procesa-
miento y conservación de pescados 
denominada Importech. La misma 
exporta sábalo, hacia Colombia. En 
este sentido, en 2018 la empresa efec-
túo ventas externas por USD 426 mil, 
verificando una reducción del 24% 
respecto a 2017.

2.3 Perfil exportador  
del departamento 

Si bien por cuestiones metodológicas 
no es posible acceder al universo 
exportado desde Artigas, se realizó 
un análisis de las exportaciones de 
las principales empresas industriales 
del departamento. Dada la forma 
de recopilación de la información, 
no son consideradas las empresas 
industriales que tengan diversificada 
la producción en otros departamentos 
del país (es el caso de las empresas 

Saman, Casarone, Glencore y FRO-
COM).

En este sentido, en 2018 el monto 
exportado por las principales empresas 
industriales11 de Artigas, que tienen 
centralizada su producción en el de-
partamento, totalizó aproximadamente 
USD 28 millones.

El incremento en las ventas externas 
respecto a 2017 (3%), se explica en 
gran medida por el dinamismo que 
cobró en 2018 la empresa Le Stage. 
Por su parte, en 2018 se destaca la 
participación de las ventas externas 
de Demelfor (23%), Le Stage (15%) y 
Pivetta Hnos. (7%). 

En línea con lo anterior, es de resaltar 
el crecimiento que evidenciaron las 
colocaciones externas hacia Méxi-
co, lideradas por la firma Demelfor 
seguido de Pivetta Hnos. y Ururice. 
En contrapartida, China continúa 
siendo el principal destino de las 
colocaciones del departamento, ya 
que en gran medida las piedras se-
mipreciosas son exportadas hacia 
este mercado.

11	  Durante el período bajo análisis se consideraron las 
siguientes empresas: Demelfor, Pivetta, Arrocera Arti-
guense, Filban, Ururice (Argu S.R.L), Le Stage, Barrios 
Amethysts (Pawer S.A.), Uruguay Minerals (Marcos Lo-
renzelli S.R.L.), Ravenil, Becker Klar Bertram, Uruguay 
Royal Gems, Urumining, Lomybor, Riani Garcia Gustavo, 
Martínez Soria Avelino José, South América Minerals, 
Rodríguez de Almeida de Arrascaeta Eduardo, Montes 
Figueira Ramon Jesús, Martínez Correa Paiva Marcos, De 
Oliveira Homero y Moresco Elisandra, Gómez Sarmiento 
Javier, Blue Stone, Olivera Montenegro Oney Gary, Mos-
selin Daniel Alencar, Riani Cebey Guillermo Ariel, Moraes 
Moraes Edudardo, Lourenco Deitos Edilson y Lodi Deitos 
Marlene Tere, Rodríguez Pintos Walter Mauricio, Piedras 
Del Sol, Teodoro Portela Antonio, Carriere, Uruguay 
Amethyst, Batista Osorio Valdemir Haas Batista Diego, 
Medeiro de Carvalho Sergio Gabriel, Panizza Echegoyen 
Mauro Jose, Suarez Confalonieri Adolfo Miguel, B Y V 
Stones, Lautert Roberto Eloi, G.R.M Mineracion, Azur, 
Barrenche Da Silva Gustavo, Windimel e Importech.
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2.4 Empleo industrial 

Considerando datos de 2017, la industria 
en Artigas emplea unas 2.960 personas 
en forma directa, representando el 9% 
del empleo total del departamento y 
el 2% del empleo industrial nacional. 
Comparando con la participación de la 
mano de obra industrial en el total de 
ocupados del departamento, Artigas se 
posiciona en el décimo lugar del ranking 
dentro de los 19 departamentos.

Del total de personas ocupadas en 
la industria, el 63% corresponde a 
asalariados privados, seguido por los 
trabajadores por cuenta propia con 
local o inversión (29%), y los traba-
jadores por cuenta propia sin local 
ni inversión (2%). Por su parte, los 
patrones alcanzaron una participación 
del 4% en el empleo total industrial. 

La representación de los asalariados 
privados de Artigas en el empleo 
industrial es sensiblemente menor al 
promedio nacional, donde dicha ca-
tegoría representa el 72% del empleo 
del sector. Esto obedece al hecho 
que en Artigas los trabajadores por 
cuenta propia con local superan en 
7 puntos porcentuales al promedio 
del total del país (22%).

Realizando una categorización de los 
trabajadores, se aprecia que, en el 
empleo industrial, la mayoría se puede 
clasificar como operarios (85%), segui-
do por empleados (12%), y técnicos 
y profesionales (3%). Si bien la parti-
cipación de operarios es superior al 
promedio para el total del país (72%), 
los empleados (23%) y técnicos profe-
sionales (5%) representan una menor 
proporción que a escala nacional.

En cuanto al registro a la seguridad 
social, los trabajadores formales de la 
industria representaron el 55% del total 
del empleo industrial, mientras que los 
trabajadores informales el 45%. En este 
sentido, Artigas registra una elevada 
informalidad si se compara con el pro-
medio nacional ya que, al considerar el 
total del país, la informalidad se sitúa 
en el 26%.  Esto obedece en parte al 
hecho que hay un menor porcentaje de 
asalariados privados que son los traba-
jadores que tienden a verificar mejores 
ratios de formalidad, a diferencia de los 
cuentapropistas que presentan por lo 
general mayor informalidad.

En efecto, al computar únicamente a 
los asalariados privados, la formalidad 
del sector industrial en el departamento 
aumenta al 76%, si bien permanece por 
debajo del ratio de dicha categoría a 
nivel de la industria nacional (89%). 

Los rubros que presentan mayor par-
ticipación de personas no registradas 
a la seguridad social son elaboración 
de otros productos de panadería, 
elaboración de prendas de vestir y 
fabricación de productos refractarios, 
explicando el 63% del empleo informal 
del departamento.

En lo que refiere a la edad de la po-
blación ocupada, la edad media de 
los trabajadores en el sector manufac-
turero del departamento alcanzó los 
40 años, un año por debajo del dato 
que arroja el promedio de la industria 
nacional (41).

Considerando el nivel educativo, los tra-
bajadores industriales menos educados 
del departamento (aquellos con secun-

El interior industrial: 
Artigas

Fuente: DEE en base a BPS

Gráfico 2.3.1 – Exportaciones de las principales empresas industriales
(Millones de dólares)
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daria básica incompleta como máximo 
nivel alcanzado), representaron el 51% 
del total. Este guarismo es sensible-
mente superior al correspondiente a los 
trabajadores industriales del total del 
país, el cual asciende al 39%. Estos re-
sultados responden al escaso contenido 
tecnológico de la producción industrial 
de Artigas, dominada por empresas 
agroindustriales y mineras.

Por otro lado, el total de trabajadores con 
altos niveles educativos (aquellos que 
como mínimo alcanzaron la secundaria 
superior completa) conformaron el 16% 
del total de ocupados industriales del 
departamento, participación inferior a la 
que se obtiene al considerar los trabaja-
dores industriales del total del país (24%). 

En síntesis, Artigas se encuentra entre 
uno de los departamentos que menos 
aporta al empleo industrial nacional. 
Una de las características de la industria 
localizada en Artigas es que alberga una 
importante porción de mano de obra 
poco calificada, y se registran niveles 
relativamente elevados de informalidad 
en comparación con el promedio para 
la industria nacional.

2.5 Proyectos presentados  
a la COMAP

La Comisión de Aplicación de la Ley 
de Inversiones (Ley Nº 16.906 de Pro-
moción y Protección de Inversiones) 
evalúa, dispone, regula y controla 
los beneficios tributarios otorgados 
a proyectos de inversión específicos 
presentados por empresas.

Entre 2008 y 2018, se presentaron 59 
proyectos vinculados al departamento 
de Artigas (0,94% del total nacional), por 

un monto total de USD 109 millones. 
De ese total, el 57% correspondió a 
proyectos vinculados al sector industrial 
o energético (USD 63 millones). Sin em-
bargo, sin considerar los proyectos rela-
cionados a la generación de energía a 
partir de fuentes renovables, la inversión 
industrial promovida habría totalizado 
USD 7 millones en dicho período.

El 88,9% de la inversión promovida cla-
sificada como industrial correspondió a 
energía a partir de fuentes renovables, 
mientras que el restante 11,1% se des-
tinó a empresas dedicadas a la minería 
y extracción de piedras semipreciosas 
(7,4%) y molinos arroceros (3,7%).

En el período bajo análisis, se pro-
yectaron inversiones promovidas en 
el rubro energético por un total de 
USD 56 millones. Los proyectos apro-
bados corresponden a las empresas 

Alto Cielo, Alcoholes del Uruguay y 
Giacote.

Le siguieron en importancia los pro-
yectos vinculados a la extracción de 
piedras semipreciosas. En este sentido, 
en el período comprendido entre 2008 
y 2018, la empresa Le Stage proyectó 
realizar inversiones por un monto de 
USD 1,5 millones, que en su totalidad 
correspondieron al año 2013, con el 
objetivo de adquisición de maquinaria 
y equipos para mejora de extracción, 
explotación y elaboración de piedras 
semipreciosas. Por su parte, en 2015 se 
promovió un proyecto de inversión a la 
empresa Barrios Amethysts por USD 608 
mil, mientras que La Genuina, empresa 
abocada a la extracción de piedras se-
mipreciosas, obtuvo la aprobación de 
proyectos por un monto de USD 606 
mil distribuidos entre los años 2011 y 
2013 para la incorporación de equipa-

Fuente: DEE en base al Ministerio de Economía y Finanzas.

Gráfico 2.5.2 – Proyectos industriales declarados  
de interés nacional en Artigas por sectores
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miento con el objetivo de incrementar 
la producción de forma continua.

En 2016, se destaca el proyecto pro-
movido de la empresa De Olivera 
Homero y Moresco Elisandra por 
USD 511 mil para la obtención de 
maquinaria, vehículos y equipos.

Dentro del rubro minero y extracción 
de piedras semipreciosas también se 
aprobaron dos proyectos de la empresa 
Blue Stone por USD 433 mil y USD 63 
mil correspondientes al año 2012 y 2014 

respectivamente.  Asimismo, se destaca 
el proyecto promovido a la empresa 
Lomybor por un total de USD 380 mil.

Por último, son de resaltar los proyec-
tos aprobados a las empresas Uru-
mining por un total de USD 229 mil, 
seguido por Riani Cebey Guillermo 
Ariel y Azur por un monto de USD 164 
mil y USD 115 mil respectivamente.

En lo que respecta al sector arrocero 
en 2010 se promovió la inversión 
a Demelfor por USD 2,2 millones, 

con el objetivo de la instalación de 
una planta de parbolizado de arroz 
con quema de cáscara. Asimismo, 
Pivetta Hnos. realizó una inversión 
por USD 171 mil para la incorporación 
de maquinaria para el incremento del 
valor agregado del producto final.

Por otra parte, en cuanto a la canti-
dad de proyectos presentados (in-
dependientemente de los montos 
de inversión), 18 corresponden al 
sector de producción agropecuaria 
(30%), 17 corresponden a la industria 
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Dentro de la actividad industrial de 
Artigas se destaca fundamentalmente 
la empresa ALUR. La firma pertene-
ciente al Grupo ANCAP, se encuentra 
presente en la ciudad de Bella Unión y 
cuenta con un complejo sucroalcoho-
lero donde además se lleva a cabo la 
elaboración de raciones para animales. 

Asimismo, el sector arrocero y la ex-
plotación y procesamiento de piedras 
semipreciosas también se configuran 
como actividades relevantes en la in-
dustria artiguense. Respecto a molinos 
arroceros, se encuentran presentes: 
Saman, Casarone, Glencore, FROCOM, 
Demelfor, Molino Pivetta Hnos. y Uru-
rice. En lo que respecta a las piedras 
semipreciosas, más de veinte empresas 
se encuentran abocadas a dicha activi-
dad, destacándose la firma Le Stage.

Otra actividad productiva de menor 
importancia es el sector cárnico, con 
la presencia de dos frigoríficos: Frigo-
rífico Municipal de Artigas y Frigorífico 
Cuareim. Ambas empresas se dedican 
fundamentalmente a la faena de gana-
do ovino. Asimismo, se encuentra la 
empresa Importech cuyo fin principal 
es el procesamiento y conservación de 
pescado (sábalos). En última instan-
cia, se destaca la empresa artiguense 
Hormipre dedicada a la fabricación de 
artículos de hormigón.

Se estima que las principales plan-
tas industriales de las empresas que 
desarrollan actividades en el depar-
tamento exportaron unos USD 28 
millones durante 2018, verificando 
un incremento del 3% respecto al año 
anterior.  Este incremento en las ventas 
externas respecto a 2017, se explica 

en gran medida por el dinamismo que 
cobró en 2018 la empresa Le Stage. 
Por su parte, en 2018 se destaca la 
participación de las ventas externas 
de Demelfor (23%), Le Stage (15%) y 
Pivetta Hnos. (7%). Cabe señalar que 
no fueron consideradas las empresas 
industriales que tienen diversificada la 
producción en otros departamentos 
del país (es el caso de las empresas Sa-
man, Casarone, Glencore y FROCOM).

Considerando la participación de la 
mano de obra industrial en el total 
(9%) puede afirmarse que el grado de 
industrialización de Artigas es medio, 
ya que se sitúa en la posición 10 dentro 
de los 19 departamentos. 

Del análisis del perfil de la mano de 
obra ocupada por el sector industrial, 
en Artigas se destaca una importante 
participación de mano de obra poco 
calificada, y niveles relativamente ele-
vados de informalidad en compara-
ción con el promedio para la industria 
nacional. 
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