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AFAM	 Asignaciones Familiares

AGEV	 Área de Gestión y Evaluación del Estado 
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ICC	 Índice de Carencias Críticas
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IMM	 Intendencia Municipal de Montevideo
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INDA	 Instituto Nacional de Alimentación

INE	 Instituto Nacional de Estadística

Infamilia	 Programa Infancia, Adolescencia y Familia

INJU	 Instituto Nacional de la Juventud

Inmujeres	 Instituto Nacional de las Mujeres

IPAB	 Índice de Precios de Alimentos y Bebidas

IPC	 Índice de Precios al Consumo

MEC	 Ministerio de educación y Cultura

MEF	 Ministerio de Economía y Finanzas 

MERCOSUR	 Mercado Común del Sur

MIDES	 Ministerio de Desarrollo Social

MINTURD	 Ministerio de Turismo y Deporte

MTSS	 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

NBI	 Necesidades Básicas Insatisfechas

OPP	 Oficina de Planeamiento y Presupuesto

OSC	 Organizaciones de la Sociedad Civil 

OSE	 Obras Sanitarias del Estado

PANES	 Plan de Atención a la Emergencia Social

PE	 Plan de Equidad

PIAI	 Programa de Integración de Asentamientos Irregulares

PIB	 Producto Interno Bruto

PIODNA	 Plan Nacional de Igualdad de Derechos y Oportunidades

PNUD	 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

SINAPRE	 Sistema Nacional de Precios de Reciclables

UTU	 Universidad del Trabajo del Uruguay
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Prólogo

El Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) se encuentra abocado a cumplir con los lineamientos 
estratégicos definidos por el Gobierno Nacional en materia de políticas sociales. Dichos objetivos 
son entre otros: la eliminación de la indigencia, una reducción significativa de la pobreza y la ex-
pansión y mejora de la educación.

Los mismos no son arbitrarios, responden a algunos de los principales problemas que caracterizan 
a la nueva estructura de riesgos de nuestra sociedad. 

El garantizar a través de políticas eficaces y eficientes el goce de derechos de todas y todos quienes 
viven en este país es un objetivo de desarrollo social.

En contextos de crecimiento económico sostenido, donde el nivel de empleo y de actividad mues-
tra guarismos históricos y donde el salario real de los trabajadores muestra también un creci-
miento sostenido de igual característica, siguen existiendo problemas sociales que demandan un 
importante esfuerzo del Estado y un adecuado despliegue de programas sociales. 

Los procesos de exclusión -que son producto de la fragmentación del mercado laboral, de la segre-
gación social en sus múltiples dimensiones, territorial, cultural, educativa- su correlato en la cre-
ciente inequidad de ingresos y de acceso a servicios y oportunidades, contribuyen al crecimiento 
de la desigualdad y con ello, cerrando un círculo perverso, a la consolidación de la exclusión, la 
segregación y la fragmentación sociales. 

Ello demanda nuevos desafíos en el diseño y la implementación de políticas públicas, que cada 
vez serán más interinstitucionales, intersectoriales e interdisciplinarias, para poder lograr la tan 
necesaria integralidad de la política.

Estas consideraciones no hacen más que remarcar la vigencia plena de las ideas constitutivas del 
Plan de Equidad concebido en el anterior período de gobierno y la necesidad de actualizarlo a la 
luz de un adecuado balance sobre lo hecho hasta ahora y de lo que queda por hacer.

El presente trabajo no es sólo un mojón en el camino que señala nuestros aciertos y desaciertos, 
nuestras fortalezas y debilidades. Es también un ejercicio de compromiso con estas tareas y de ren-
dición de cuentas públicas, que pretende mostrar al menos parcialmente, cómo se trabaja desde el 
Estado en algunas temáticas.
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Presentación

El presente informe inaugura una línea de publicación de la Dirección Nacional de Evaluación 
y Monitoreo (DINEM) del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), en la que se propone dar 
cuenta de manera transversal, pública y periódica del estado de situación de los programas que 
ejecuta y/o coejecuta el Ministerio. En esta primera edición se presenta la información referida a 
los programas desarrollados durante los años 2009 y 2010.

Los objetivos del informe son múltiples, tanto a la interna del MIDES como a nivel externo. En 
primer lugar se busca construir un documento donde se unifique la siempre dispersa información 
de los programas sociales desarrollados por el Ministerio, de manera de documentar las acciones, 
avances y logros de los mismos, a la vez que socializar la información de todas las direcciones en 
el entendido que esto contribuye a mejorar la articulación interna del MIDES en su accionar. En 
segundo lugar, generar insumos que informen, entre otros, la discusión con respecto a la valida-
ción, reformulación o reconsideración de los programas, así como con respecto a la planificación 
y presupuestación ministerial incorporando a la misma la dimensión de cumplimiento de obje-
tivos y resultados. En tercer lugar, el informe busca constituirse en una instancia privilegiada del 
MIDES hacia el exterior, donde pueda dar a conocer lo que hace y los resultados que se obtienen 
con su acción, de manera de contribuir a la transparencia en términos de gestión y de rendición 
de cuentas para con la ciudadanía.

El informe se estructura por capítulos donde cada uno da cuenta de un programa social, de acuer-
do a su ubicación institucional, agrupando los mismos por Dirección o Instituto del MIDES. Por 
su parte, se busca en y para cada uno de éstos, una organización que dé cuenta de los ciclos de vida 
de los programas, de manera de -en primer lugar- considerar las condiciones sobre las cuales un 
programa se propone actuar, es decir aquello que conforma su contexto y sobre lo cual se sostiene 
el porqué del programa o acción; en segundo lugar, considerar los recursos con los que cuenta en 
sus distintas etapas de planificación e implementación (tanto presupuestales como humanos); en 
tercer lugar, el informe se detendrá en dar cuenta de los productos y las prestaciones brindadas por 
el programa, el alcance, cobertura y focalización del mismo, así como el logro de sus metas; por 
último y en cuarto lugar, presentar los resultados del programa, entendidos como las variaciones 
que se producen en los beneficiarios o participantes de los mismos en relación a sus condiciones 
iniciales o indicadores de contexto.

De acuerdo a lo señalado en el párrafo anterior, y como intenta ilustrar el esquema en la página 
siguiente, las cuatro dimensiones estructurantes de cada capítulo del informe (contexto; recursos; 
productos y resultados), remiten a distintas etapas del ciclo de vida de los programas sociales; las 
cuales, si bien siempre suponen una reducción de la complejidad social, deben ser entendidos 
retroalimentándose y cuya distinción es meramente analítica.

Los capítulos o apartados del informe se estructurarán en lo medular de acuerdo a las cuatro dimen-
siones señaladas, pero a su vez –al comienzo– incorporan una breve descripción del programa y las 
especificidades del mismo, y al cierre de cada uno se realizan algunas consideraciones específicas.

En esta primera edición, las consideraciones se centran principal –aunque no exclusivamente–, 
en torno a dos ejes: a) diseño del programa (definición de la población objetivo, objetivos, metas, 
etc.), y b) gestión y registro de la información. La elección de estos ejes se basa en que éstos cons-
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tituyen los elementos primarios a partir de los cuales se puede elaborar una rendición de cuentas, 
evaluación y seguimiento de las acciones y logros de los programas. Entender clara y unívocamen-
te a qué población se dirige cada uno de los programas, qué se propone cada uno de ellos, y qué 
actividades o prestaciones brinda, es medular en términos de consistencia, eficiencia, armonía con 
el resto de los programas o políticas en ejecución y transparencia en los procedimientos. De igual 
manera, el modo y calidad de registro y gestión de la información es de particular importancia 
para conocer y dar cuenta –de manera válida y confiable– de los beneficiarios, las acciones reali-
zadas y los resultados obtenidos por cada uno de los programas.

Por otro lado, y en consonancia con la relevancia de los ejes señalados en el párrafo anterior, des-
de el MIDES también se han priorizado éstos a partir del desarrollo de distintas iniciativas que 
buscan fortalecer la planificación estratégica y el diseño de los programas, así como la mejora, 
unificación y estandarización, de los sistemas de gestión y registro de manera de lograr avanzar 
hacia un sistema integrado de información del MIDES. 

Futuras ediciones del informe colocarán el énfasis de las consideraciones en otros ejes (articula-
ción, sostenibilidad de resultados, territorialización de los programas, eficiencia, implementación, 
modelos de intervención, entre otros), sin embargo se creyó conveniente y necesario en esta pri-
mera edición concentrar las mismas en estos dos ejes dada la relevancia ministerial de los mismos 
así como sus dimensiones prioritarias en términos de insumo para el análisis de cualquiera de los 
programas desarrollados.

Con los objetivos y con la estructura señalados anteriormente, pero esencialmente con la inten-
ción de contribuir a la transversalización del conocimiento de lo actuado desde el MIDES, con la 
expectativa de que esto contribuya a acciones más articuladas, eficaces y eficientes, se inaugura 
esta línea editorial que tiene a la Dirección Nacional de Evaluación y Monitoreo como respon-
sable y referente pero para la cual no hubiese sido posible sin la contribución de los referentes y 
equipos técnicos de cada programa, así como también se ha contado con la participación de la 
Unidad de Estudios y Análisis de juventud del Instituto Nacional de la Juventud (INJU), el Área 
de Seguimiento y Evaluación de Infamilia y Sistema de Información de Género de Inmujeres en 
los capítulos respectivos.

Programa Social
(Diagnóstico-Diseño)

Seguimiento y
Evaluación

Análisis de resultados e impactos
Decisión sobre continuidad/inicio de ciclo�

Toma de decisiones
Implementación

Realidad social
Problemas y demandas sociales

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

RecursosContexto

Resultados Procesos y 
productos



Indicadores generales  
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Población

En las últimas décadas, tal como se puede observar en la tabla 1.1, el volumen total de la población 
uruguaya no ha mostrado grandes variaciones.

Tabla 1.1. Volumen de población según censos (total país) 

En efecto, la tasa de crecimiento intercensal no ha superado el 7% desde el año 1963, y alcanzó su 
mínimo en el año 2004 (2,4%), en el marco del Conteo implementado por el INE (Fase I del censo). 

En cuanto a la distribución geográfica de la población, el siguiente gráfico permite observar el bajo 
nivel de densidad que presenta la mayor parte del territorio nacional, excluyendo la región sur del 
país, desde Maldonado hasta Colonia, y el litoral del Río Uruguay. A lo que se suman las capitales 
de los departamentos ubicados en la frontera con Brasil ó en el centro del país.

Gráfico 1.2. Densidad bruta de población por departamentos, según secciones censales (háb./km2)

Fuente: INE – Censo Fase I, Síntesis de Resultados – Total País

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

Año	 Población

1963 2.595.510

1974 2.788.429

1985 2.955.241

1996 3.163.763

2004 3.241.003

Fuente: INE
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En cuanto a la distribución por departamento, la siguiente tabla muestra que el 55,6% de la po-
blación reside en los departamentos de Montevideo (40,0%) y Canelones (15,6%), no existiendo 
ningún otro que acumule más de un 5%.

Tabla 1.2. Población según departamento (2009)

Departamentos Población total Porcentaje

Montevideo 1.338.408 40,0

Canelones 520.243 15,6

Maldonado 150.781 4,5

Salto 127.987 3,8

Colonia 120.854 3,6

Paysandú 116.108 3,5

Rivera 111.119 3,3

San José 109.673 3,3

Tacuarembó 96.035 2,9

Cerro Largo 90.371 2,7

Soriano 87.967 2,6

Artigas 79.281 2,4

Florida 70.516 2,1

Rocha 70.434 2,1

Lavalleja 61.946 1,9

Durazno 61.731 1,8

Río Negro 56.219 1,7

Treinta y Tres 49.579 1,5

Flores 25.686 0,8

Total 3.344.938 100,0

Fuente: INE, Proyecciones de población 2009.

Asimismo, la mayor parte de la población reside en áreas urbanas (más del 80%), destacándose las 
ciudades del Interior del país de 5000 o más habitantes (42,6% del total), y con una representación 
menor de las localidades pequeñas (9,9%) y rurales (6,6%).

Tabla 1.3. Población residente según área geográfica

Área geográfica Población Porcentaje

Montevideo 1325968 40,9

Interior > 5000 1381412 42,6

Interior < 5000 319368 9,9

Rural 214255 6,6

Total 3241003 100,0

Fuente: Censo 2004 Fase I, INE 

Ministerio de Desarrollo Social

Indicadores generales de Contexto
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Respecto de la migración interna, desde el año 1985 y con carácter de tendencia, se destacan los 
siguientes fenómenos1:

• 	 un incremento de la población que reside en los departamentos de Maldonado, Canelones y 
San José;

• 	 una reducción de la población residente en la capital nacional (Montevideo), y
• 	 una reducción de la población residente en los departamentos de la frontera con Brasil (Arti-

gas, Cerro Largo, Rivera y Rocha).

Por otra parte y como un hecho particular, se destaca el saldo positivo en migración que presenta 
el departamento de Río Negro en los últimos años, posiblemente vinculado con la atracción de 
mano obra que generan las grandes inversiones en infraestructura. 

Finalmente, en la siguiente pirámide se muestra la estructura de la población por edad y sexo, 
según las proyecciones de población 2009 del INE. Tal como lo evidencian diversos estudios, la re-
ducción continua de la natalidad queda plasmada en el angostamiento de las barras inferiores (se 
reducen las nuevas cohortes) y el resultado del proceso de envejecimiento en el ancho de la parte 
superior, donde también se observa una mayor presencia de población femenina. 

Gráfico 1.3. Distribución de la población por edad y sexo

Fuente: Elaboración propia en base a Proyecciones de población 2009, INE.

Educación

En el marco de la presente publicación, existen variados motivos que justifican la realización de 
un breve repaso acerca de la situación actual de la educación en el Uruguay. Por un lado, la ad-
quisición de capital humano es tanto un factor clave en las estrategias de desarrollo de los países, 
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1. Reporte social 2009 (MIDES-DINEM y AGEV-OPP) y Demografía de una sociedad en transición. La población uruguaya a inicios 
del siglo XXI (Carmen Varela Petito, coord.) 2008, Uruguay.
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como un elemento fundamental en las posibilidades de inclusión social de las personas. Por otro, 
la educación es uno de los principales ámbitos en donde se equiparan las desigualdades de ori-
gen entre los individuos ó se amplían y consolidan. Finalmente, desde ángulos diferentes y con 
variados instrumentos, muchos de los programas del Ministerio de Desarrollo Social abordan 
la temática de la educación. Las opciones van desde Programas que estimulan la asistencia y los 
logros en la educación formal, hasta aquellos que brindan toda clase de cursos y capacitaciones 
para el empleo.

En relación a los principales problemas de la educación en el Uruguay, aunque con énfasis y mati-
ces diferentes, la mayoría de los diagnósticos2 coinciden en identificar a los siguientes puntos:

• 	 Una cobertura insuficiente y desigual de la educación inicial y pre-escolar
• 	 Bajos niveles de asistencia3 y altos niveles de repetición en la educación primaria, principal-

mente en los primeros años
• 	 Muy bajas y desiguales tasas de culminación del Ciclo Básico Secundario
• 	 Importantes desigualdades en la calidad de los aprendizajes

A nivel de la asistencia a algún centro educativo, y a partir de emplear los ingresos per cápita como 
un proxi del nivel socioeconómico del hogar, el siguiente gráfico evidencia de forma clara algunos 
de los puntos recién mencionados.

Gráfico 1.4. Asistencia a algún centro educativo por edades simples según quintiles de ingreso del hogar (total 
país 2010)

Fuente: elaboración propia en base a ECH 2010

Ministerio de Desarrollo Social

Indicadores generales de Contexto

2. Ver: “Cuadernos de la ENIA – Políticas Educativas, Santiago Cardozo, Montevideo, 2008”, “CEPAL (2008) Panorama Social de 
América Latina 2007. CEPAL. Santiago de Chile”, “MEC (2010) Anuario Estadístico de la Educación 2009, Montevideo”. “Resumen 
Ejecutivo – Programa PISA Uruguay. Ciclo 2009–ANEP/CODICEN. DIEE dic. 2010”

3. Según Santiago Cardozo, “Cuadernos de la ENIA – Políticas Educativas, Santiago Cardozo, Montevideo, 2008”, a pesar de una 
cobertura casi universal, en Primaria “…las elevadas tasas de inasistencia a clase vienen siendo subrayadas con creciente preocu-
pación por las autoridades. Las distintas estimaciones sobre este indicador dan cuenta de que los alumnos uruguayos asisten pro-
medialmente un número de días sustantivamente menor al previsto en las distintas modalidades en curso (CODICEN-CEP, 2008).”
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Como se puede observar, las diferencias en el acceso a la educación según quintil de ingreso del 
hogar, al inicio del ciclo, son de gran magnitud y se reducen gradualmente para desaparecer recién 
a los 6 años de edad, con el comienzo de la educación primaria. 

Asimismo, las diferencias vuelven a aparecer con el comienzo de la educación secundaria (entre 
los 12 y 13 años) y se tornan dramáticas a medida que se aproxima la edad adulta. 

Estas importantes diferencias entre quintiles de ingreso, también se presentan cuando se observa 
la distribución geográfica de los asistentes para cada una de las edades. En efecto, la brecha en asis-
tencia entre los residentes en el Interior y Montevideo también se observa con mayor intensidad 
en los 3 años, pero sobre todo, se expande de forma considerable a partir de los 17 años.

Gráfico 1.5. Asistencia a algún centro educativo por región geográfica 

Fuente: elaboración propia en base a ECH 2010

Las desigualdades en materia de acceso según el origen socioeconómico tienen un correlato direc-
to con los diferenciales en cuanto al nivel educativo alcanzado por la población, y por ende, con las 
posibilidades de desempeño futuro. 

En cuanto al Nivel Educativo alcanzado, el gráfico 1.6 resume en seis categorías la situación de los 
jóvenes entre 25 y 29 años para el periodo 2006-2010.

Como se puede observar, la proporción de jóvenes entre 25 y 29 años que en los últimos años no 
superan el nivel de Primaria Completa se mantiene estable y en el entorno del 20%, porcentaje que 
trepa hasta un 35% si consideramos también a los jóvenes que no culminaron el Ciclo Básico Se-
cundario (nivel obligatorio por ley). Fenómeno que mejora levemente al tomar el tramo de entre 
20 y 24 años (28,9% en 2010). 
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Gráfico 1.6. Máximo nivel educativo alcanzado por la población entre 25 y 29 años

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2006 - 2010

En otras palabras, en el Uruguay, uno de cada tres jóvenes abandona el sistema educativo, y por 
ende, se enfrenta al Mercado de Trabajo sin completar el Ciclo Básico. Diversos estudios4 han pro-
bado los vínculos entre el desempeño laboral y el nivel educativo alcanzado, haciendo énfasis tan-
to en una menor probabilidad de conseguir empleo y una mayor duración del desempleo, como en 
los bajos niveles de remuneración y las precarias condiciones de empleo, entre otras dificultades.

A modo de ejemplo, el gráfico 1.7 muestra los vínculos entre el nivel educativo de las personas y 
las restricciones en el empleo.5

El 50% de los trabajadores que tienen Educación Primaria como máximo nivel educativo alcanza-
do tiene un empleo con restricciones, cifra que apenas llega al 14,4% entre aquellos que al menos 
iniciaron estudios terciarios o universitarios.

Pero más allá de la asistencia y el nivel alcanzado, aún entre los que permanecen y completan cada 
uno de los ciclos existen importantes desigualdades en cuanto a la calidad de la educación recibi-
da y las competencias adquiridas. En primer lugar, los altos niveles de cobertura en la educación 
primaria no siempre permiten apreciar las importantes desigualdades en cuanto a promoción y 
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abandono intermitente que existen en este nivel. El gráfico 1.8, extraído del Anuario de Educación 
del MEC (2010), es muy elocuente al respecto de las importantes diferencias según el contexto 
sociocultural. 

Fuente: Anuario de Educación del MEC (2010)
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Gráfico 1.8. Porcentaje de No promoción de 1º a 6º y de abandono intermitente por contexto sociocultural 
(Escuelas públicas, 2009)
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Comparando los extremos, se puede apreciar que los niveles de no promoción dentro de la Edu-
cación Primaria van desde un 8,6% en el contexto “Muy desfavorable”, hasta un 2,7% en el “Muy 
favorable”, diferencias que también se observan en el caso del abandono intermitente. 

En el mismo sentido, y realizadas a estudiantes con 15 años de edad, las pruebas internacionales 
PISA muestran no sólo las dificultades en la adquisición de conocimientos propias del Ciclo Bási-
co Secundario, sino que principalmente, resumen los resultados del proceso de acumulación que 
se inicia a las edades más tempranas. 

En este sentido, las pruebas aplicadas en el año 20096 confirman los preocupantes resultados obte-
nidos en años anteriores (2003 y 2006), en al menos dos aspectos clave: los altos niveles de insufi-
ciencia en las competencias adquiridas (superiores al 40% en las tres áreas: Ciencias, Matemática 
y Lectura) y las enormes desigualdades persistentes.

Obtener una calificación de insuficiencia supone no alcanzar el “umbral de competencia”, esto es, 
“el nivel en el que los jóvenes comienzan a demostrar las habilidades en el área que les permitirán 
seguir aprendiendo para incorporarse y participar de manera efectiva y productiva en la sociedad 
actual”.7 Como resultado de las pruebas, tanto en Lectura como en Ciencias, un 42% de los estu-
diantes no alcanzó este nivel, valor que asciende al 48% en el área de Matemáticas. 

Con respecto a la desigualdad en los resultados, el siguiente gráfico muestra con claridad, para el 
área de Lectura (énfasis de la prueba en su edición 2009), la sensibilidad de los mismos al contexto 
sociocultural de los estudiantes.

Gráfico 1.9. Niveles de desempeño por contexto sociocultural, Lectura 2009

Fuente: Resumen Ejecutivo – Programa PISA Uruguay. Ciclo 2009 – ANEP/CODICEN. DIEE dic. 2010

Mientras que el 68,4% de los estudiantes de contexto sociocultural “Muy desfavorable” no alcanza 
el nivel de suficiencia, este porcentaje desciende de forma gradual, hasta llegar a un valor 7,7% en 
el caso de los estudiantes con contexto “Muy favorable”. 
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Pero más allá de los valores, la comparación le permite al trabajo concluir que las diferencias 
según contexto sociocultural que se observan en el Uruguay, es “tan marcada como la que se da 
entre los países a nivel internacional”.8 En este sentido, los informes de las ediciones 2003 y 2006 
destacaban que si bien Uruguay9, junto con Chile y Argentina, muestra los niveles promedio más 
altos de América Latina en las evaluaciones realizadas, también presenta la mayor dispersión de 
los resultados. Esto no se condice con la evidencia internacional, en donde el nivel promedio y 
la equidad de los resultados van de la mano. Y deja planteada la interrogante acerca de cuál es la 
capacidad del sistema educativo uruguayo, para afrontar, mitigar e incluso contribuir a revertir las 
desigualdades sociales de origen. 

Finalmente, la evolución reciente de la tasa de analfabetismo muestra que, si bien permanece en 
un bajo nivel (entorno al 2%), se trata de un problema que persiste y adquiere relevancia en fun-
ción de sus implicancias en materia de inclusión social para las personas que lo padecen. 

Tabla 1.4. Tasa de Analfabetismo según tramo de edad (2006-2010)

Año 15 a 20 años 21 a 39 años 40 a 49 años 50 a 59 años 60 a 64 años 65 y más años Total

2006 1,2 1,4 1,4 2,1 2,6 4,7 2,2

2007 1,2 1,3 1,5 1,8 2,3 4,7 2,1

2008 0,9 1,3 1,3 1,9 2 4 1,9

2009 1 1,1 1,1 1,5 2,3 4,2 1,8

2010 1,2 1,3 1,3 1,8 2,1 4,5 2

Fuente: ENHA 2006 y ECH 2007 a 2010

La tabla permite observar que si bien el fenómeno tiene mayor presencia entre las personas de 65 
años y más, su incidencia entre los más jóvenes no es en absoluto despreciable. Puntualmente, en 
los cinco años que van desde 2006 a 2010, la tasa de analfabetismo entre los jóvenes de 15 a 20 años 
se mantuvo siempre en el entorno del 1%.

Mercado de Trabajo

En este apartado se analiza de modo general las características del empleo en el Uruguay. En pri-
mer lugar se estudia el acceso al mercado de trabajo a través del análisis longitudinal de las tasas 
de actividad, empleo y desempleo. Seguido de esto se indaga en las características del empleo de 
las personas que se encuentran ocupadas. 

Acceso al empleo 
Tanto las Tasas de Actividad y de Empleo, como la Tasa de Desempleo han mostrado una evolu-
ción favorable en el período 2001-2010. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

8. ídem. Pág. 6.

9. Ver “ANEP-CODICEN (2007d) Uruguay en PISA 2006. Primeros resultados de Ciencia, Matemática y Lectura del Programa Inter-
nacional de Evaluación de Estudiantes. ANEP. Montevideo.” “ANEP-CODICEN (2005b) Primer Informe Nacional PISA 2003 Uruguay. 
ANEP. Montevideo.”
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Gráfico 1.10. Tasas económicas (total país y país urbano 2001-2010)

Fuente: ECH 2001-2010 y ENHA 2006.

La Tasa de Actividad muestra la proporción de población de 14 años y más, Población en Edad de 
Trabajar, que trabaja o busca empleo activamente, Población Económicamente Activa (PEA). Se 
mantuvo relativamente estable entre los años 2001 y 2005. En el primer año de referencia se ubicó 
en 60.6%, bajando en al 59.1% en el 2002, alcanzando el valor más bajo de la década en el 2003, 
58.1%. A partir del año 2004 la Tasa de Actividad comienza a aumentar, alcanzando el valor más 
alto del período en los años 2009 y 2010 con 63,3% para el País Urbano y 63,1%, y 62.7% en el Total 
País para los años 2009 y 2010 respectivamente. 

La Tasa de Empleo, que surge del cociente entre la población ocupada y la población económica-
mente activa, muestra un comportamiento similar al de la Tasa de Actividad. En el año 2001 un 
51,4% del total de la PEA se encontraba ocupada. Este valor disminuye en dos puntos porcentuales 
en el año 2002 y se ubica en 48,3% en el 2003. A partir del año 2004 la Tasa de Empleo comienza 
a aumentar alcanzando el valor más alto del período en el año 2010; un 58,8% de la Población 
Económicamente Activa de las localidades mayores a 5.000 habitantes y el 58,4% de la del Total 
País en ese año se encontró ocupada. 

La Tasa de Desempleo muestra la proporción de personas desocupadas en el total de la Población 
Económicamente Activa. El indicador alcanza su valor más alto en el año 2002, afectando al 17,0% 
del total de la PEA. La incidencia del desempleo comienza a descender a partir del año 2004, ubi-
cándose en 7.1% en el año 2010 para la población residente en localidades de 5.000 habitantes o 
más y en 6.8% para el Total País. 

Gráfico 1.11. Tasas de desempleo en diferentes grupos de población

Fuente: ECH 2010.
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Ahora bien, más allá de la evolución favorable de los indicadores de acceso al mercado de empleo 
en general, vale señalar que persisten diferencias importantes en el desempeño de distintos colec-
tivos. 

Los jóvenes presentan valores de desempleo 11,3 puntos porcentuales superior al de los mayores 
de 29 años. Asimismo existen diferencias en la incidencia del desempleo en varones y mujeres, 
afectando en mayor proporción a las segundas. Por último, la Tasa de Desempleo de las personas 
que integran hogares bajo la línea de pobreza se ubica en 10,1%, valor 4,9 puntos superior a los de 
la población no pobre (ver gráfico 1.11). 

Características del empleo 

A continuación se analiza, para la población ocupada, las características del empleo. Se busca dar 
cuenta de la calidad del empleo a través de dos indicadores, la cotización en la seguridad social y 
el subempleo. 

Gráfico 1.12. Ocupados cotizantes en la seguridad social (total país y país urbano 2001-2010) 

Fuente: ECH 2001-2010 y ENHA 2006.

La cotización en la Seguridad Social es un indicador que nos permite acercarnos al grado de for-
malidad en el Empleo. En términos generales se observa que en el año 2001 el 64% de las personas 
ocupadas cotizaban en la seguridad social. A partir del año 2002, coincidiendo con el período de 
crisis económica que atraviesa el Uruguay, los niveles de aporte descienden, alcanzando el valor 
más bajo del período en el año 2004. En ese año 4 de cada 10 personas ocupadas no aportaban a 
la seguridad social. A partir del 2005 los niveles de aporte comienzan a aumentar, alcanzando los 
niveles más altos en el 2010 con un 69,4% de los ocupados residentes en localidades de 5.000 y 
más habitantes cotizando en la seguridad social. Esto representa un aumento de 10,1 puntos por-
centuales en el período 2004-2010. 

Para el Total País los valores son algo más bajos, principalmente a partir del año 2009, lo que 
muestra la diferencia en la cotización entre los ocupados residentes en localidades de 5.000 y más 
habitantes y los ocupados residentes en pequeñas localidades del interior del país y el área rural.

El subempleo es otro indicador que permite acercarse a la calidad del empleo. Representa la pro-
porción de ocupados que, trabajando menos de 40 horas semanales, desearían trabajar más y están 
disponibles para hacerlo. 
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Gráfico 1.13. Proporción de ocupados subempleados (total país) 

Fuente: ECH 2007-2010 y ENHA 2006.

El subempleo presenta un comportamiento estable entre los años 2006 y 2007 afectando a un 
12,8% y 12,1% del total de ocupados en cada año respectivamente. En el año 2008 se registra un 
aumento importante del subempleo que pasa a afectar al 16,5% del total de ocupados. Nuevamen-
te desciende en el año 2009 a un 8,5%, valor este que permanece casi idéntico en el año 2010. 

Los indicadores presentados en esta sección muestran que, si bien el acceso al mercado de trabajo 
ha mostrado una evolución positiva en los últimos 10 años, la calidad del empleo continúa siendo 
problemática para un amplio sector de la población. A continuación, y para finalizar, se presenta 
la tipología de Empleo con Restricciones, la cual pretende ser una medida resumen de la calidad 
del trabajo, entendiendo por empleado con restricciones aquél que no cotiza en la seguridad social 
y/o está subempleado. El indicador se desagrega para las tres poblaciones que se trabajaron en la 
sección anterior, jóvenes, mujeres y personas en situación de pobreza, como forma de dar cuenta 
de las características específicas del empleo en cada uno de estos colectivos. 

Gráfico 1.14. Empleo con restricciones en diferentes grupos de población (2010) 

Fuente: ECH 2010.
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Si se considera el total de la población ocupada, un 34,2% presenta algún tipo de restricción en el 
empleo. El 25,6% de los ocupados presentan restricciones por no aporte a la seguridad social, un 
2,5% por subempleo y un 6,1% por ambas. 

Ahora, si se atiende la incidencia del empleo con restricciones en la población en situación de po-
breza los valores cambian; un 68,4% presenta restricciones en el empleo; presentando subempleo 
y no cotización en la seguridad social el 18,4% del total. 

En la población joven también se aprecian situaciones deficitarias en la calidad del empleo. Casi 4 
de cada 10 jóvenes ocupados se encuentran empleados en trabajos con restricciones. Algo similar 
ocurre con las mujeres donde el empleo con restricciones alcanza al 36.2% del total. 

Se puede concluir entonces que, más allá de mejoras en el mundo del trabajo, continúan advir-
tiéndose brechas entre distintas poblaciones, tanto en el acceso al trabajo como en la calidad del 
mismo. Los jóvenes son los que muestran los niveles de desempleo más altos, al tiempo que la 
población en situación de pobreza presenta las situaciones más comprometidas en cuanto a la 
calidad del empleo al que acceden. 

Ingresos

En el marco del análisis de programas y políticas sociales, resulta pertinente examinar la percep-
ción y distribución del ingreso en nuestro país, al dar cuenta del acceso a recursos por parte de 
la población. Esta dimensión resulta ser una de las más relevantes en el contexto de las políticas 
públicas, ya que a través de las mismas se busca influir sobre el ingreso de los hogares de forma de 
mejorar su bienestar. 

El ingreso per cápita de los hogares es uno de los indicadores más difundidos a la hora de analizar 
el bienestar de la población, a pesar de sus grandes dificultades en este sentido. En particular, no 
da cuenta directamente del nivel de bienestar de la población, sino de su potencial acceso a bienes 
y servicios a partir de los cuales satisfacer sus necesidades, es decir, el ingreso de los hogares es un 
medio para aumentar su nivel de bienestar, pero no un fin en sí mismo. A su vez, la utilización del 
ingreso promedio per cápita implica suponer que el ingreso se distribuye equitativamente dentro 
del hogar, lo cual deja fuera del análisis la distribución del ingreso dentro de los hogares.10 

A continuación se presenta un breve análisis de la evolución y distribución del ingreso en Uru-
guay, a partir de un conjunto de indicadores: ingreso real per cápita de los hogares, índice de Gini, 
distribución del ingreso total por deciles y evolución del salario real. 

En primer lugar, se considera la evolución del ingreso real promedio per cápita de los hogares 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

10. Desde el enfoque de las capacidades (Sen, 1992; Sen, 1999) se ha cuestionado fuertemente al enfoque utilitarista, y por con-
siguiente a la utilización del ingreso como medida del bienestar. Este enfoque sostiene que el ingreso no da cuenta del nivel de 
bienestar real de las personas, y prioriza los logros de los individuos, los cuales difieren de los bienes utilizados para obtenerlos, 
dadas las diferencias entre los distintos individuos. En este sentido, lo relevante sería analizar la capacidad de las personas para 
alcanzar las metas que ellos valoran, es decir, la libertad individual para elegir entre diferentes opciones. (Informe de Desarrollo 
Humano en Uruguay 2005, PNUD).
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uruguayos en el período reciente, el cual refleja la evolución del poder adquisitivo per cápita de 
los hogares.11 En la década de los 90’, en un contexto de crecimiento del producto, se diferencian 
tres escenarios: entre 1991 y 1994 el ingreso per cápita crece junto con el PIB, mientras que en el 
1995 cae tanto el producto como el ingreso, y a partir de allí hasta el comienzo de la recesión en 
1999 el producto crece mientras los ingresos de los hogares presentan una tendencia decreciente. 
Este patrón continúa durante la recesión, siendo que a partir del 2003 comienza la recuperación 
económica, mientras que los ingresos continúan descendiendo (IDH 2008, PNUD). Es recién a 
partir del año 2004 que los ingresos comienzan a tener una tendencia creciente, recuperando en 
el año 2009 los niveles de ingresos pre crisis para el total del país urbano, tal como se observa en 
el gráfico a continuación.

Gráfico 1.15. Índice de ingreso real medio per cápita para el país urbano, según regiones – Base 199812 

Fuente: Elaboración propia en base a datos INE 

La evolución de los ingresos reales recién presentada, estima el poder adquisitivo de los ingresos 
de los hogares en términos de una canasta de consumo de bienes y servicios, la cual fue cons-
truida a partir del patrón de consumo promedio de los hogares que residen en el área urbana de 
Montevideo.13 Existen diferencias importantes en la estructura de consumo de los hogares según 
deciles, en particular en lo que refiere al consumo de alimentos y bebidas no alcohólicas, rubro 
que presenta un peso decreciente a medida que aumenta el decil de ingresos al que pertenece el 
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11. El ingreso per cápita promedio de los hogares se construye a partir del ingreso del hogar dividido por su número de integrantes. 
Estas cifras en pesos corrientes se deflactan por IPC, para dar cuenta de la evolución del ingreso real de los hogares.

12. Este índice se construyó a partir del ingreso medio per cápita sin valor locativo, deflactado por IPC base marzo 1997, a precios 
de enero 2005. 

13. Por más información consultar la metodología del INE para la construcción del Índice de los Precios del Consumo - Base Marzo 
1997.
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hogar.14 En esta línea, puede resultar interesante analizar la evolución de los ingresos per cápita 
de los hogares en términos de su capacidad para adquirir alimentos y bebidas. Como muestra el 
gráfico 1.16, la evolución de los ingresos en términos de su capacidad de compra de alimentos y 
bebidas (actualizados por IPAB), difiere de aquella presentada para los ingresos reales en términos 
de una canasta promedio (actualizados por IPC). Esto implica que para el año 2010, la capacidad 
adquisitiva de alimentos y bebidas de los hogares no ha alcanzado los niveles pre crisis, mientras 
que, como ya vimos, en el caso de los ingresos reales en términos de una canasta de consumo pro-
medio de bienes y servicios, los niveles actuales superan los pre crisis. 

Gráfico 1.16. Índices de ingreso real medio per cápita para el país urbano, según actualización por IPC o IPAB – 

Base 1998

Fuente: Elaboración propia en base a datos INE 

Con el objetivo de incorporar en el análisis la situación de ingresos de los hogares en localidades 
con menos de 5000 habitantes y rural disperso, se considera su evolución a partir del año 2006. 
Como se puede observar en el gráfico, la tendencia creciente de los ingresos medios de los hogares 
se constata para las tres regiones: Montevideo, localidades de 5000 habitantes o más y localidades 
pequeñas y zonas rurales. De todas formas los niveles de ingresos per cápita promedio en Mon-
tevideo son superiores a los del interior del país, siendo que para el año 2010 el ingreso promedio 
per cápita a precios corrientes según regiones presenta los siguientes valores: $14641 para Mon-
tevideo y $9009 para el interior del país. Estas diferencias se pueden apreciar en el período 2006-
2010. El gráfico siguiente muestra el ingreso real medio per cápita en pesos constantes (para total 
país por regiones) es decir, contemplando la evolución de los precios.
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14. Según la Encuesta Nacional de Gastos e Ingresos de los Hogares 2005 – 2006 (INE), el peso del rubro alimentos y bebidas no 
alcohólicas presenta un peso continuamente decreciente al pasar del primer decil al último, siendo que en el primer decil es de casi 
35%, mientras que en el décimo decil es del 11%. Esta tendencia decreciente es más acentuada en Montevideo. Los deciles fueron 
construidos a partir del ingreso de los hogares per cápita con valor locativo.
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Gráfico 1.17. Ingreso real medio per cápita para el total del país, según regiones15 

Fuente: INE en base a ECH

La evolución de la distribución del ingreso de los hogares reviste tanto un interés en sí misma, a 
partir de metas de equidad y justicia social, así como también en su vinculación con la evolución 
de la pobreza. La evolución del ingreso de los hogares tiene un impacto directo sobre los niveles 
de pobreza, sin embargo, este efecto de la evolución de los niveles promedio se encuentra mediado 
por la distribución del ingreso. 

Uruguay posee la reputación de ser una de las sociedades más igualitarias de América Latina, sin 
embargo, nuestro continente ha sido la región más desigual del mundo desde que existen estadís-
ticas, mostrando una concentración inusualmente alta del ingreso en el extremo superior de la 
escala. A raíz de esto, incluso los países más equitativos de América Latina continúan presentando 
niveles mayores de desigualdad que los países de la OCDE.16

El índice de Gini es un indicador que permite resumir la información referente a la distribución 
del ingreso: toma el valor cero en la situación más equitativa (equidistribución), mientras que 
toma el valor uno en el caso extremo en que una persona recibe todo el ingreso de la sociedad. 
Para el caso de Uruguay, desde mediados de los 80’ se ha mantenido relativamente constante, con 
una leve tendencia concentradora. Sin embargo, a partir del año 2008 se ha constatado una caída, 
llegando a un valor de 0,421 para el año 2010. De todas formas, es aún reciente para determinar 
si los valores del Gini para los últimos años forman parte de una tendencia a la desconcentración 
del ingreso. 
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15. El ingreso real medio per cápita fue obtenido a partir del ingreso medio per cápita sin valor locativo y sin aguinaldo, deflactado 
por IPC base marzo 1997, a precios de enero 2005.

16. La OCDE es la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico, a la cual pertenecen 34 países.
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Gráfico 1.18. Índice de Gini para total país

Fuente: INE en base a ECH 2010

Otros indicadores relevantes a la hora de analizar la distribución del ingreso, buscan considerar 
su evolución y distribución por deciles.17 En primer lugar, si se observa el porcentaje del ingreso 
total del cual se apropia cada decil de ingresos para el año 2010, se puede constatar en el gráfico 
siguiente que mientras el 50% de los hogares más pobres se apropia del 23.6% del ingreso total, el 
10% de hogares más ricos se apropia de un 30.6%.

Gráfico 1.19. Participación de cada decil de ingresos en el ingreso total.18 Año 2010

Fuente: INE en base a ECH 2010
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17. Para estimar la distribución de los hogares según deciles de ingresos se ordenan a los hogares según su ingreso per cápita de 
menor a mayor y luego se divide la cantidad de hogares entre 10. Es decir, los hogares pertenecientes al primer grupo, aquellos 
que se ubican dentro del 10% con menores ingresos per cápita, serían los hogares pertenecientes al primer decil. Por otra parte, 
los hogares pertenecientes al grupo que presenta mayores ingresos per cápita, que conforman el 10% más rico de los hogares, es 
decir, pertenecen al décimo decil de ingresos. 

18. Los deciles se construyeron a partir del ingreso per cápita de los hogares con valor locativo a precios de diciembre 2009. 
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Si se considera la evolución del ingreso real promedio per cápita desde el año 2006, se puede ver 
que el ratio entre el ingreso real per cápita del primer y el décimo decil ha disminuido desde 17.9 
a 15. Esto se explica por un aumento del 82.1% en el ingreso real per cápita del primer decil, mien-
tras que en el décimo decil ha sido de un 52.6%. Sin embargo, el ratio nos indica que el ingreso 
per cápita promedio del 10% de hogares más ricos es 15 veces mayor que el ingreso per cápita 
correspondiente a los hogares del 10% más pobre, mostrando que aún persisten disparidades im-
portantes. 

Gráfico 1.20. Ingresos reales promedio per cápita del primer y décimo decil (precios constantes a diciembre 

2009)

Fuente: INE en base a ECH 2010

El ingreso de los hogares puede provenir de diversas fuentes: ingresos laborales, es decir, aque-
llos derivados del trabajo, ingresos provenientes del capital e ingresos por transferencias, tanto 
contributivas como no contributivas. En el entendido de que los ingresos por trabajo representan 
la principal fuente de ingresos de los hogares uruguayos19, a continuación se presentan algunos 
aspectos relevantes del mercado de trabajo vinculados a las remuneraciones. 

La evolución del salario real se puede observar a través del Índice Medio de Salarios Reales, el cual 
da cuenta de la evolución del poder adquisitivo de los salarios. Como se puede observar en el grá-
fico, luego de una caída pronunciada en el salario real a raíz de la crisis económica del 2002, a fines 
del 2004 comienza una recuperación de los salarios reales junto con un proceso de crecimiento del 
PIB, logrando alcanzar y superar los niveles pre crisis. Sin embargo, la tasa de crecimiento del PIB 
muestra en el período de recuperación un dinamismo mayor al de los salarios reales. 
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19. Bucheli y Furtado (2004). 
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�9�9�5 Valores 17 puntos porcentuales inferior al registrado en el 2004. remuneraciones según nivel educativo a favor de los trabajadores más cali�cados. Este diferencial se encuentra dentro de las causas de aumento de la desigualdad desde la d.51cada de los 90’, siendo que el crecimiento signi�cativo de los retornos a la educación de los niveles educativos superiores generó un aumento de la dispersión salarial. Cabe mencionar son los deciles más altos de la dis-tribución los que presentan una participación importante de los niveles educativos superiores. Por último, existe un diferencial salarial entre los trabajadores de Montevideo y del Interior Urbano. Sin embargo, .51ste ha presentado una tendencia descendente, ubicándose en el entorno del 15% para el año 2007 (Alves et al., 2009)PobrezaLa medición de la pobreza se ha abordado tradicionalmente a trav.51s de dos m.51todos, el M.51todo Indirecto o M.51todo de Ingresos y el M.51todo Directo o de Necesidades Básicas Insatisfechas. Se-gún el M.51todo Indirecto, la condición de pobreza o no pobreza está dada por el acceso a un nivel determinado de ingresos que permite el costeo de un m.55nimo de alimentos y bienes y servicios no alimentarios (L.55nea de Pobreza); por debajo de este umbral, los hogares se categorizan como pobres. Para el M.51todo Directo o de Necesidades Básicas, un hogar es pobre cuando, independien-temente de la suma de dinero que obtiene como ingreso, no puede acceder a bienes y servicios considerados b.41sicos para el desarrollo social de sus integrantes. A continuación se presenta un breve análisis de la pobreza en el Uruguay a trav.51s de los dos m.51-todos, a los que se le suma, sobre el �nal del cap.55tulo, el M.51todo Integrado, que implica la combi-nación y cruce de las dos metodolog.55as, dando lugar a la construcción de una tipolog.55a de cuatro situaciones, atendiendo as.55 a la heterogeneidad del fenómeno (Kaztman: 1989). 

Gráfico 1.22. Esquema M.51todo IntegradoFuente: Kaztman 1989Pobreza por IngresosEntre los a.61os 2001 y 2004 se registra un aumento de casi 15 puntos porcentuales en la proporción de personas que integran hogares bajo la L.55nea de Pobreza (de 25% a 39,7%) y aumenta en 13 puntos porcentuales la incidencia de la pobreza en los hogares (de 17% a 29,6%). A partir de 2005, la incidencia del fenómeno comienza a disminuir, alcanzando los valores más ba-jos del per.55odo en el a.61o 2010. En ese a.61o el 12.6% de los hogares –tanto del total pa.55s, como de las localidades mayores de 5000 habitantes- se encontraban bajo la l.55nea de pobreza.22 La proporción 
de personas viviendo en hogares bajo la l.55nea de pobreza se ubicó en 18.7% para las localidades de 5.000 y más habitantes y en 18.6% para el total pa.55s, representando un descenso de 21 puntos porcentuales si se lo compara con los datos relevados en el 2004. 

Necesidades Básicas

NBI NBS

L.55nea de Pobreza No pobres INERCIAL NO POBRE

Pobres ESTRUCTURAL RECIENTE
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Al incorporar al análisis la variable edad se advierte, en primer lugar que para todos los grupos de 
edad, en el período 2006-2010, se ha registrado una disminución en la incidencia de la pobreza. 
Más allá de esta disminución, los menores de edad son los que se ven más afectados por este fe-
nómeno. La cohorte de entre 0 y 12 años es la que presenta los valores más altos; en el año 2010 el 
33.6% de los menores de 13 años integraban hogares bajo la línea de pobreza, valor que alcanzaba 
al 54,3% en el año 2006, lo cual supone una reducción de 18 puntos porcentuales. 

Para los menores entre 13 y 17 años este valor era de 29.1% en el año 2010, de 15,4% para los ma-
yores entre 18 y 64 años y de 5.4% para los mayores de 64 años. 

Gráfico 1.25. Evolución de personas viviendo en hogares pobres por tramo de edad

Fuente: ECH 2007-2010 y ENHA 2006.

Otro aspecto a destacar es que si bien la incidencia de la pobreza sigue siendo superior entre las 
personas de menor edad, las diferencias porcentuales entre uno y otros grupos han disminuido. En 
el año 2006 la incidencia de la pobreza en menores de 13 años era 40 puntos porcentuales mayor 
a la del grupo de personas de 65 años y más, esta diferencia se ubicó en 29 puntos porcentuales 
en el año 2010. 

Gráfico 1.26. Estructura de edad de población en situación de pobreza

Fuente: ECH 2010

54,3

46,2

30,1

14,7
11,2

8,3 7,4 5,4

25,7
18,6 17,5 15,4

43,8

50,5

39,5
36,8

33,6

33,0 31,5
29,1

21,6

2006 2007

0 a 12

2008 2009 2010

13 a 17 18 a 64 65 y más

2006

6,4

50,5

11,5

31,5

0 a 12

2010

13 a 17 18 a 64 65 y más

4,3

47,6

14,1

34,0



36

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

Sin embargo, más allá que fue en el tramo de edad de 0 a 12 años donde la pobreza mostró una 
mayor reducción porcentual, si se toma en cuenta la estructura de edad del total de la población 
en situación de pobreza, la proporción de niños/as de 0 a 12 viviendo en hogares pobres en el año 
2010 aumentó con respecto a 2006. En 2006, del total de personas que integraban hogares pobres, 
el 31.5% eran menores de 13, valor que alcanza al 34,0% del total en el año 2010, siendo las co-
hortes de edad de 18 años y más las que redujeron el peso relativo en el total de la población en 
situación de pobreza. 

En síntesis, si bien entre 2006 y 2010 se redujo el total de menores de 13 años pobres, esta reduc-
ción fue menor que la presentada por el resto de los tramos etarios, de manera que al final del 
período, se constata un aumento de la representación de este grupo en el total de la población bajo 
la línea de pobreza. 

La pobreza por departamentos muestra diferencias importantes. En el año 2009 el 25,8% de los 
hogares de Artigas vivían en situación de pobreza, siendo así el departamento donde el indicador 
toma el valor más alto. En el extremo opuesto, Maldonado es el departamento que presenta una 
incidencia menor del fenómeno, un 4,4% de los hogares en el año 2009 vivían en situación de po-
breza, seguido por Colonia y Flores donde la pobreza afectó al 8% de los hogares. 

En términos generales se destaca el hecho que los departamentos del noreste, junto con Salto, 
Tacuarembó y Montevideo son los que presentan los valores más altos de pobreza en hogares, con 
valores que se ubican en el entorno del 18%. La zona del centro y del litoral, junto a Canelones 
presenta valores que rondan el 13%, mientras los departamentos ubicados en el sur del país son 
los que presentan los valores más bajos.

El porcentaje de personas viviendo en hogares bajo la línea de pobreza según departamento mues-
tra una distribución similar a la señalada para la incidencia de pobreza por hogares. Artigas mues-
tra el valor más alto, 34.6%, lo sigue Treinta y Tres y Tacuarembó con un 25,6%. 

Gráfico 1.27. Incidencia de la pobreza en hogares por departamento 
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La pobreza inercial, la cual incluye a hogares que superan la Línea de Pobreza, pero que no tienen 
cubierta al menos una necesidad básica, es la que cuenta con los valores más altos; uno de cada 4 
uruguayos integra hogares en esta situación, alcanzando en las zonas rurales a 1 de cada 2 perso-
nas.

Un 13,9% de personas integran hogares en situación de pobreza estructural o crónica, es decir, 
presentan insuficiencia de ingresos a la vez que no logran la satisfacción de al menos una nece-
sidad básica. Este tipo de pobreza adquiere sus valores más altos en las pequeñas localidades del 
interior del país, seguido por Montevideo. 

Por último, el tipo de pobreza que tiene menor incidencia en la actualidad es la pobreza reciente, la 
cual está definida por hogares que, si bien no presentan necesidades básicas insatisfechas, el total 
de sus ingresos no les permiten acceder a una Canasta Básica. Este tipo de pobreza, al igual que la 
estructural, toma sus valores más altos en las pequeñas localidades del interior del país, afectando 
a un 6,9% del total de su población. 

Gráfico 1.31. Incidencia de la pobreza por el Método de ingreso – personas (2010)

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2010 (INE)

Vivienda y hábitat 

Para finalizar la contextualización de los Programas y Políticas Sociales que se analizan en este 
informe, en este apartado se aborda la caracterización de la situación de la vivienda y el hábitat 
para el año 2010. Para ello la fuente de datos utilizada es la Encuesta Continua de Hogares (ECH) 
correspondiente al año mencionado que realizó el Instituto Nacional de Estadística (INE).

Para ese año, se estima un total de 1.179.174 hogares viviendo en el territorio nacional.

Caracterización general
En primer lugar se presenta la situación general de la vivienda a través del Índice de Calidad de la 
Vivienda (ICV).
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Este índice presenta de forma sintética información acerca de los materiales de construcción de 
las viviendas, y el acceso a servicios de agua potable, saneamiento y energía eléctrica de los ho-
gares que residen en ellas, a través de tres categorías: ‘buena calidad’ reúne a las viviendas que no 
tienen problemas de materiales y cuentan con acceso a todos los servicios mencionados; ‘déficit de 
materiales y/o servicios’ ubica a las viviendas que bien presentan problemas de materiales o bien 
no acceden a algún servicio; y finalmente la categoría intermedia es resultado residual de las dos 
anteriores.

La distribución porcentual para el país y las diferentes regiones se presenta en el siguiente gráfi-
co.

Gráfico 1.32. Índice de calidad de la vivienda según región geográfica. Total país

Fuente: elaboración propia en base a ECH 2010 – INE.

Si bien es claro que la situación intermedia abarca una multiplicidad disímil de situaciones, motivo 
por el que más adelante se presentarán otros indicadores, es importante observar lo que sucede en 
las categorías extremas del ICV.

En el total del país, las viviendas de buena calidad son 4 de cada 10, mientras que presenta algún 
tipo de déficit 1 de cada 10. 

Sin embargo, al abrir el indicador por regiones, se encuentran situaciones bastante diferentes. 

Así, claramente Montevideo presenta un mejor comportamiento que el interior del país (más que 
duplica el porcentaje de viviendas de buena calidad, y son menos de la mitad las viviendas defi-
citarias). En particular, la situación se agrava para las localidades pequeñas y especialmente en la 
ruralidad dispersa, seguramente debido al no acceso a servicios básicos.

De todas formas es necesario observar otras dimensiones que permitan componer y completar el 
panorama de la vivienda, lo que se realiza a continuación.

Informe MIDES
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Ministerio de Desarrollo Social

Indicadores generales de Contexto

Formas de tenencia
En relación a la propiedad de la vivienda se observa que el porcentaje de hogares propietarios de la 
vivienda y el terreno en que habitan se ubican en el 55% (algo más de 1 cada 2), dato que confirma 
la leve tendencia a la baja de esta categoría en la última década.24

Las categorías que crecen son: propietarios sólo de la vivienda (con excepción de las zonas rurales, 
es la forma típica de tenencia en asentamientos irregulares), y ocupantes con o sin permiso. De 
cada 3 hogares, 1 tiene alguna de estas formas de tenencia.

Por regiones25 a su vez, el comportamiento es diferente: los propietarios no alcanzan el 50% en 
Montevideo y en el Interior rural (esta categoría tiene sus mejores guarismos en el interior urbano, 
en especial en las localidades pequeñas); en la capital del país se registra el mayor porcentaje de 
propietarios sólo de la vivienda (casi que duplica al interior en su conjunto); y en el interior rural 
es donde se registra el mayor porcentaje de ocupantes, aunque es preciso aclarar que la mitad de 
este valor se explica por los ocupantes en relación de dependencia (situación derivada de la resi-
dencia del trabajador con su familia en el establecimiento agropecuario en el que trabaja).

Gráfico 1.33. Forma de tenencia de la vivienda según región geográfica - 2010

Fuente: elaboración propia en base a ECH 2010 – INE.

24. Reporte Social 2009 – Principales características del Uruguay social. Hasta 2006 no era posible separar a los propietarios de 
la vivienda y el terreno de los que solamente eran dueños de la vivienda. A partir de ese año en la Encuesta de Hogares se separan 
esas categorías, registrando los propietarios de la vivienda y el terreno algo más del 60% de los hogares. Ese valor se situó apenas 
por debajo del 60% en 2007 y ha venido registrando descensos paulatinos y moderados hasta hoy.

25. Por regiones, se entienden aquí las 4 grandes regiones en que el INE divide al país: Montevideo, Interior urbano – localidades 
de 5.000 y más habitantes, Interior urbano – localidades de menos de 5.000 habitantes e Interior rural – ruralidad dispersa
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Si se considera la forma de tenencia de la vivienda según el tipo de hogar que la habita, divididos 
los hogares en dos tipos, por un lado los unipersonales, los nucleares sin hijos y los compuestos, y 
por otro los nucleares con hijos, los monoparentales y los extendidos, se observa que los hogares 
del segundo tipo (los que presentan arreglos familiares que implican la presencia de hijos y con 
mayor número de integrantes), en todas las categorías se ubican en el entorno del 60%, con excep-
ción de los propietarios sólo de la vivienda donde superan el 75%.

Esto puede ser visto como un problema si se considera que esta categoría indica una forma preca-
ria de acceso a la vivienda.

En línea con lo anterior, 3 de cada 4 hogares que residen en asentamientos presentan arreglos 
familiares del segundo tipo.26

Montevideo reúne algo más de la mitad de las viviendas en esa condición (52,0%), las localidades 
mayores a 5000 habitantes del interior el 37,1% de ellas mientras que el restante 10.9% se encuen-
tra en localidades de menos de 5000 habitantes.

Habitabilidad
En este subapartado se presentan datos referidos a la calidad de la vivienda. Para ello se utilizan 
datos referidos a la calidad de los materiales de construcción de la misma (situación estructural), 
a su estado de terminación, conservación y presencia o no de otros problemas que afectan la habi-
tabilidad (situación coyuntural), la tenencia de baño adecuado, la forma de evacuación de excretas 
y el hacinamiento.

En primer lugar, se presentan los datos de situación estructural y situación coyuntural de las vi-
viendas.

En el cuadro 1.5 se observa para el total del país y para las regiones geográficas la situación de las 
viviendas cuando se cruza la calidad de la construcción con el estado de terminación, conserva-
ción o mantenimiento de las mismas.

La celda de color rojo indica las viviendas en peor estado, esto es que son modestas o precarias por 
sus materiales y que presentan problemas severos en su estado actual.

La celda ocre muestra el porcentaje de viviendas construidas con materiales de buena calidad, 
habitualmente consideradas viviendas adecuadas.

La celda verde problematiza la afirmación del párrafo anterior, ya que a la calidad de los materiales 
se la cruza con el estado actual de los mismos, obteniendo así el porcentaje de viviendas efectiva-
mente adecuadas.

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

26. Considerando vivienda en asentamiento a aquellas ocupadas por hogares que son dueños de la vivienda y no del terreno que 
residen en áreas urbanas.
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 Como se observa, para el total país las viviendas adecuadas son algo menos de la mitad del parque 
habitacional ocupado con fines residenciales (49,2%), mientras que las viviendas más problemá-
ticas representan el 8,5%.

Nuevamente, por regiones, se observan diferencias. Montevideo con el 56,4% es la región que 
presenta el mejor valor de viviendas adecuadas, mientras que el interior rural se destaca por ser 
el peor en dos sentidos: es el guarismo más bajo de viviendas adecuadas (44,3%) y el más alto de 
viviendas problemáticas (12,0%)

Si se observa la situación de la vivienda al cruzarla por el tipo de hogar, nuevamente se ve que 

Ministerio de Desarrollo Social

Indicadores generales de Contexto
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Presentación del programa

Las primeras Asignaciones Familiares (en adelante AFAM) en nuestro país datan de 1943 y surgen 
con la Ley No 10.449 que faculta la instalación de los Consejos de Salarios y a su vez la creación 
de las Cajas de Compensación de Asignaciones Familiares con carácter obligatorio para el sector 
privado. En este caso, la prestación estaba dirigida a los hogares con “carga infantil” de los traba-
jadores formales.

Luego, en 1980 mediante el Decreto-Ley 15084 surge una nueva modalidad, que se mantiene has-
ta el presente, cuya población beneficiaria está constituida por la totalidad de los dependientes 
menores de edad de los trabajadores del sector privado formal –cuyos ingresos no superen un 
determinado tope que ha ido variando a lo largo del tiempo–.1

En 1999 mediante la sanción de la Ley 17139 se introduce un nuevo cambio en el sistema, con el 
cual se incluye a los hogares de menores recursos que tengan población infantil, independiente-
mente de la vinculación de sus miembros con el mercado de trabajo. Esta prestación, a diferencia 
de las anteriores, deja de ser contributiva y se sostiene mediante el presupuesto público. 

Posteriormente –en 2003– se aprobó la Ley 17748, mediante la cual se pretendió extender aún más 
las AFAM integrando al sistema los niños y adolescentes pertenecientes a hogares cuyos ingresos 
fueran menores a tres salarios mínimos. 

Por último, el sistema que actualmente forma parte del Plan de Equidad comenzó en el año 2008 
(Ley 18227) y fue diseñado para un primer nivel de cobertura de unos 330.000 menores prove-
nientes de los hogares más pobres. A finales de 2008 fue extendido con la intención de alcanzar 
hasta unos 500.000 menores provenientes de hogares en situación de vulnerabilidad económica.

El gráfico 2.1 muestra la evolución del número de beneficiarios según régimen, a partir de noviem-
bre de 2007, dos meses antes de la entrada en vigencia de la nueva Ley de AFAM- Plan de Equidad 
(en adelante AFAM-PE) hasta diciembre de 2010. Actualmente se encuentran vigentes dos regí-
menes: el correspondiente a la Ley 15084 y el nuevo régimen del Plan de Equidad, Ley 18227. Este 
último ha ido aumentando el número de beneficiarios, en detrimento de los anteriores. 

Si bien se ha mostrado una breve evolución de los distintos regímenes de AFAM, el presente infor-
me se centrará en la Ley 18227 que norma a las AFAM vinculadas al Plan de Equidad.

Objetivos del programa AFAM- PE
En cuanto a los objetivos, las AFAM-PE buscan mejorar el nivel de ingresos de los hogares so-
cioeconómicamente vulnerables con menores a su cargo. A su vez, pretenden mejorar la cobertura 
y asistencia en la educación, principalmente secundaria y mejorar los controles de salud de las 
embarazadas así como también de los niños/as y adolescentes. 

Asignaciones Familiares (AFAM)

1. Actualmente tiene dos topes: i) ingresos hasta 6 BPC inclusive e ii) ingresos de más de 6 BPC hasta 10 inclusive. En el primer caso 
se percibe el monto equivalente a dos asignaciones familiares (16% BPC), y el segundo corresponde al monto de una asignación 
(8% BPC). 

vsaenz
Nota
en 2004

vsaenz
Nota
17758
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Tipos de beneficiarios
En la tabla 2.1 se presentan los tipos de beneficiarios de la prestación AFAM-PE. 
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Gráfico 2.1. Número de Beneficiarios de AFAM según régimen (Nov 2007 – Dic 2010)

Fuente: registros administrativos BPS

Tipo de Beneficiarios Condición de cobro2 Monto Sujeto a Escala  
de Equivalencia

Pre - Natales Mujeres embarazadas pertenecientes a hogares en situación 
de vulnerabilidad socioeconómica que se realicen los controles 
obstétricos correspondientes

Sí

Menores en edad pre-escolar Deberán acreditar controles periódicos de salud y la tenencia 
de cédula de identidad a partir de los 45 días de su nacimiento

Sí

Menores en Educación Inicial y 
Educación Primaria

Deberán estar cursando Educación Inicial o Educación Primaria 
para acceder al Beneficio

Sí

Menores internados en INAU Internados tiempo completo en establecimientos del Instituto 
del Niño y Adolescente del Uruguay (INAU e instituciones en 
convenio con el mismo)

No

Complemento por Educación Los beneficiarios deberán acreditar estar cursando educación 
media o superior.

Sí

Discapacidad Estar en situación de discapacidad y no cobrar pensión por 
discapacidad

No

2. Los menores que asisten a institutos de educación no formal registrados en el MEC transitorios por un año y por única vez-son 
homologados a sus pares que asisten al sistema educativo formal. 

Tabla 2.1. Tipo de beneficiarios

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Montos
Cuando comenzó a implementarse el programa en el año 2008, tomando como escenario base 
un hogar que posee un niño beneficiario, la prestación de Asignaciones Familiares era de $700 
y estaba previsto un monto adicional de $300 en caso de que el beneficiario estuviera cursando 
enseñanza media. Actualmente, un hogar con un solo beneficiario recibe una prestación por valor 
de $809 y el complemento en caso de que asista al liceo es de $347, según puede observarse en la 
tabla 2.2. 

Estos montos se modifican junto al ajuste de salarios de los funcionarios públicos, de acuerdo a la 
evolución del Índice de Precios al Consumo (IPC) publicado por el I.N.E.

Al tener en cuenta el número y las distintas características de los beneficiarios de un hogar, el 
monto de las prestaciones se ajusta por una “escala de equivalencia”3 de 0.6. O sea que, en caso 
de existir más de un beneficiario en el hogar, el monto que recibirá el hogar será el resultado de 
multiplicar la base de prestación ($809) por el número de beneficiarios del mismo elevado a 0.6. 
Con la misma lógica se calculan los montos adicionales por asistir a la educación media (que para 
el año 2010 ascendía4 a los $347).

En la tabla 2.3 podemos apreciar cuánto dinero recibe un hogar según la cantidad de menores de 
18 que tenga, y según estén cursando primaria o secundaria. Para ver cómo operan las “escalas 

3. En general se suele utilizar como medida para comparar a los hogares el ingreso per cápita, pero éste no tiene en cuenta las ca-
racterísticas de los mismos. El concepto de “escala de equivalencia” da cuenta de la distinta composición y tamaño de los hogares. 
Ello permite ajustar el ingreso según se presenten “economías de escala” en el consumo de bienes domésticos así como también 
evaluar necesidades de consumo relativas de los miembros del hogar (por ej. según la edad). 
4. Para los menores internados en INAU o establecimientos con convenios con éste, el monto es de $809,44. En caso de discapa-
cidad, el monto es de $ 1156,35.

Complemento Educ. Media 0 1 2 3 4 5 6 7

Monto base 0   1.156,35 1.752,68 2.235,46 2.656,60 3.037,15 3.388,34 3.716,62

1 809,44 1.573,78 2.090,62 2.530,26 2.922,98 3.282,98 3.618,14 3.933,63

2 1.226,87 1.911,72 2.385,42 2.796,64 3.168,81 3.512,78 3.835,15 4.140,04

3 1.564,81 2.206,52 2.651,80 3.042,47 3.398,61 3.729,79 4.041,56 4.337,46

4 1.859,61 2.472,90 2.897,63 3.272,27 3.615,62 3.936,20 4.238,98 4.527,11

5 2.125,99 2.718,73 3.127,43 3.489,28 3.822,03 4.133,62 4.428,63 4.709,97

6 2.371,82 2.948,53 3.344,44 3.695,69 4.019,45 4.323,27 4.611,49 4.886,83

7 2.601,62 3.165,54 3.550,85 3.893,11 4.209,10 4.506,13 4.788,35 5.058,35

Tabla 2.3. Montos de AFAM (PE) según Número de niños y nivel de enseñanza

Tabla 2.2. Evolución montos 

Descripción 2008 2009 2010

Valor Valor Valor

PE - Menores no discap. 700 764,34 809,44

PE - Complemento liceal 300 327,58 346,91

PE - Discapacidad 1000 1.091,92 1.156,35

PE - INAU 700 764,34 809,44

Banco de Previsión Social / Ministerio de Desarrollo Social

Asignaciones Familiares
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de equivalencia” supondremos un hogar con 6 hijos, 3 que asisten a primaria y 3 que asisten a 
secundaria. Como podemos ver en la tabla, el hogar recibiría $3042,47. En promedio, recibiría 
$507,08 por hijo. Ahora bien, si uno de los menores que está cursando el liceo decidiera dejar de 
estudiar para trabajar, el hogar recibiría $2651,80. Por lo tanto, el ingreso que pierde por la AFAM 
es de $390,67.

Nota metodológica
Para la elaboración de este capítulo se utilizan datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) 
del INE (año 2009) y registros administrativos del programa (BPS-MIDES). En cada caso se indi-
ca la fuente utilizada. 

Cuerpo de indicadores
Contexto 
Estimación de la población objetivo AFAM-PE (ECH 2009)
La Ley 18227 define que a partir del 2009 se pretenderá llegar hasta 500 mil menores de hogares 
en situación de vulnerabilidad socioeconómica. A su vez, dice que para aproximarse a la población 
objetivo se utilizará algún criterio estadístico que contemple las siguientes dimensiones: ingresos 
del hogar, condiciones habitacionales y del entorno, composición del hogar, características del 
hogar y situación sanitaria.

No hay una definición explícita del concepto de vulnerabilidad socioeconómica, lo que deja abier-
ta la posibilidad de realizar varias operacionalizaciones de este concepto. 

Es a raíz de lo anteriormente mencionado que se decide construir cuatro escenarios posibles en base 
a distintas interpretaciones del concepto de vulnerabilidad para estimar la Población Objetivo del 
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Del análisis de los 4 criterios definidos se pueden sacar las siguientes conclusiones:
a)	 El tope de 500 mil menores supera ampliamente a los menores pobres (que se ubican en el 

entorno de los 327 mil). Los restantes escenarios, en mayor o menor medida, se aproximan a 
la meta de alcanzar los 500.000 menores en situación de vulnerabilidad.

b)	 Con excepción del escenario I (los menores pobres), los otros tres escenarios tienen una ma-
yor participación relativa del Interior del país (principalmente las localidades de menos de 
5000 habitantes y rural).6

Recursos
En este apartado se muestra el gasto total de AFAM_PE, para 2009 y 2010. 

Según muestra la Tabla 2.5, el gasto en AFAM-PE en el año 2010 superó los 150 millones de dó-
lares. El gasto anual es uno de los indicadores que siempre ponen de manifiesto la importancia 
de una política. En este sentido, en el año 2009, el gasto en las AFAM-PE alcanzó a un 0,4 % del 
Producto Interno Bruto (PIB) del Uruguay7

7
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Al desagregar por departamento, con la excepción de Flores, observamos que el crecimiento mes a 
mes de los beneficiarios es homogéneo, de forma tal que no varía la participación relativa de cada 
departamento en el total del país.

Gߐ�ീ֠o 2.3. Evolución por departamento de menores beneficiarios de Asignaciones Familiares

Menores Beneficiarios AFAM
Cantidad

hasta 5000

5001 a 16000

16001 a 50000

50001 a 100000

más de 100000

2009 2010
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Focalización
En términos de focalización, se considera la eficiencia horizontal y vertical del programa. La pri-
mera mide la proporción de la población objetivo que recibe el beneficio; la segunda mide la pro-
porción de beneficiarios que pertenece a la población objetivo. En otros términos, estas medidas 
indican los 2 tipos de errores que se comenten al focalizar un programa: el error de exclusión 
(Tipo I) y el error de inclusión (Tipo II) respectivamente. El Error Tipo I (error de exclusión) com-
prende a aquellos casos que pertenecen a la población objetivo y debiendo cobrar no lo hacen. Por 
su parte, el Error Tipo II (error de inclusión) define a quienes cobran pero no deberían hacerlo, por 
no pertenecer a la población objetivo.

En la tabla 2.9 se observa que según datos de la ECH 2009 hay unos 79 mil menores que deberían 
cobrar y no cobran (Error Tipo I), mientras que hay más de 118 mil menores que cobran y no de-
berían hacerlo según el Criterio adoptado para el escenario I. En términos porcentuales, el Error 
de Tipo I asciende a un 24.25% mientras que el Error de Tipo II a un 32.36%. En otras palabras, el 
programa llega a cubrir al 76% de los menores pobres (eficiencia horizontal), mientras que el 68% 
de los beneficiarios son menores pobres (eficiencia vertical).

El segundo escenario arroja que unos 169 mil menores deberían cobrar y no cobran (Error Tipo 
I), mientras que hay más de 36 mil menores que cobran y no deberían hacerlo. En términos por-
centuales, el Error de Tipo I asciende a un 33.83% mientras que el Error de Tipo II a un 9.84%. 
Esto supone una eficiencia horizontal de 66% (quiere decir que el 66% de los 500 mil menores 
procedentes de hogares en peor situación socio-económica cobran AFAM-PE), y una eficiencia 
horizontal de 90% (el 90% de quienes cobran pertenecen a la población objetivo identificada en 
este escenario).
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Según el tercer escenario, unos 157 mil menores deberían cobrar y no cobran, mientras que hay 
más de 40 mil menores que cobran y no deberían hacerlo. En términos porcentuales, el Error de 
Tipo I asciende a un 32.53% mientras que el Error de Tipo II a un 11.01%. Casi el 68% de menores 
en situación de vulnerabilidad socioeconómica (definida por ICC) cobran AFAM-PE (eficiencia 
horizontal), mientras que el 89% de los menores beneficiarios cumple con el criterio de vulnera-
bilidad señalado (eficiencia vertical). 

El último escenario adoptado muestra que según la ECH 2009 unos 121734 mil menores deberían 
cobrar y no cobran, mientras que hay unos 57 mil menores que cobran y no deberían hacerlo. En 
términos porcentuales, el Error de Tipo I asciende a un 28.20% mientras que el Error de Tipo II a 
un 15.55%. De esta forma, el programa cubre al 72% de la población objetivo definida en este es-
cenario (eficiencia horizontal), y casi el 85% de sus beneficiarios pertenecen a la misma (eficiencia 
vertical).

En ninguno de los escenarios planteados se logra atender a la totalidad de la población objetivo, 

problema esperable en las políticas focalizadas, aunque asumir una u otra población objetivo su-

pone distintos errores y problemáticas. Si se repara en el escenario I, definido como los menores 

pobres, se observa que si bien la cantidad de beneficiarios del programa supera ampliamente el 

tamaño de esta población específica, el programa no logra atenderla en su totalidad. En efecto, 

casi una cuarta parte de menores pobres no recibe la prestación. Esta proporción es superior 

cuando se analiza los 3 escenarios restantes. 



56

Por último, como se observa en las siguientes tablas, se analiza la focalización en el cuarto esce-
nario discriminando por región: Montevideo, Interior urbano (localidades de más de 5000 habi-
tantes) e Interior rural (localidades de menos de 5000 habitantes). Se recuerda que este escenario 
es definido a partir del criterio oportunamente elegido para la selección de los beneficiarios de 
AFAM-PE que combina el ICC con un corte de ingresos.

En términos de eficiencia horizontal, el programa cubre al 72% de su población objetivo en Mon-
tevideo, al 74% en el interior urbano y al 64% en el interior rural. Por otra parte, en términos de 
eficiencia vertical, se repara que el 15% de los beneficiarios no pertenece a la población objetivo 
en Montevideo, el 22% en el Interior urbano y el 19% en el interior rural. 

En síntesis, el error de exclusión (Tipo I) es superior en el interior rural, mientras que el error de 
inclusión (Tipo II) es superior en el interior urbano. 

Tabla 2.13. Focalización del Programa (Montevideo)

Montevideo

Cuarto Criterio Totales

No Sí

No Cobra 187855 39969 227824

Cobra 18023 103191 121214

Totales 205878 143160 349038

Error Tipo I 27.92%
Error Tipo II 14.87%

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.

Tabla 2.14. Focalización del Programa (Interior urbano)

Interior (+ 5000)

Cuarto Criterio Totales

No Sí

No Cobra 195728 55505 251233

Cobra 44850 159119 203969

Totales 240578 214624 455202

Error Tipo I 25.86%
Error Tipo II 21.99%

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.

Tabla 2.15. Focalización del Programa (Interior rural)

Interior (- 5000)

Cuarto Criterio Totales

No Sí

No Cobra 45286 26260 71546

Cobra 11428 47586 59014

Totales 56714 73846 13560

Error Tipo I 35.56%
Error Tipo II 19.36%

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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mes de marzo de 2012. El mismo es financiado por la Agencia Nacional de Investigación e Inno-
vación (ANII), a través de los fondos para proyectos de Alto Impacto Social, y tiene como objetivo 
general el “Identificar, cuantificar y explicar el efecto -y sus determinantes- del nuevo régimen de 
Asignaciones Familiares en la asistencia y permanencia en el sistema educativo de los adolescentes 
que no culminaron el Ciclo Básico de Educación Secundaria.”

Al mismo tiempo y con una mirada más general sobre la política, el Mides y la Universidad de 
la República firmaron un convenio para la evaluación de las Asignaciones Familiares del Plan 
de Equidad. El proyecto incluye la participación de los Institutos de Economía y Estadística de 
la Facultad de Ciencias Económicas y Administración, y del Departamento de Sociología de la 
Facultad de Ciencias Sociales. 

El proyecto busca evaluar tanto los efectos de larga duración como los efectos de corto plazo de 
AFAM-PE, y centra su atención en tres grupos de resultados: i) modificaciones en la salud, el tra-
bajo, la asistencia y el rendimiento escolar de los niños; ii) evolución de los niveles y patrones de 
consumo de los hogares beneficiarios y iii) cambios en actitudes y opiniones. 

El estudio también pretende identificar los principales canales a través de los cuales operan estas 
modificaciones, así como indagar acerca de cambios a nivel del empoderamiento de las mujeres, 
el ingreso familiar y el vínculo de los adultos con el mercado laboral. Finalmente, se prevé que los 
resultados estén disponibles en el correr del año próximo.

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Tarjeta Uruguay Social

1. MIDES-DINEM. 2007. 3er Informe de Monitoreo del PANES.
2. Plan de Equidad, pág. 56. 

Presentación

Objetivos, Institucionalidad y  
Aproximación a la Población Objetivo

En los Documentos de la Coordinación General del Plan de Atención Nacional a la Emergencia 
Social (PANES), la Ley de Presupuesto 2005 y la Rendición de Cuentas 2006 se estableció como 
metas para el Programa Alimentario Nacional “Transferir un complemento alimentario al 100% 
de los hogares incluidos en el PANES”.1 Así nace la “Tarjeta PANES”: una transferencia económi-
ca para la adquisición de alimentos y productos de higiene en una red de comercios adheridos, 
dirigida a hogares del PANES con mujeres embarazadas o niños menores de 18 años al momento 
de su inclusión al plan. La transferencia es mensual y el monto varía según el número de niños o 
embarazadas que integran el hogar.

En el Plan de Equidad (2008) se estableció que el objetivo del programa es: “Brindar apoyo ali-
mentario a la población en situación de pobreza extrema: Establecer una transferencia monetaria 
en formato de Tarjeta con atributo de banda magnética, con destino a la adquisición de alimentos 
para toda la población en situación de pobreza extrema. La utilización de este instrumento es com-
plementaria a las transferencias de alimentos y permite entre otras cosas ampliar las compras a otros 
productos; dar mayores opciones en la adquisición de alimentos según las particularidades geográfi-
cas y culturales; y permitir mayor variedad, alcanzando la totalidad de los grupos de alimentos. La 
población objetivo de esta prestación monetaria serán todos los hogares con niños/as y adolescentes 
en situación de pobreza extrema y se espera que el mismo se encuentre asociado a la transferencia de 
Asignaciones Familiares.”2

En el año 2009 se inició la transición de este régimen hacia las Tarjetas Plan de Equidad, hoy lla-
madas Tarjeta Uruguay Social (en adelante Tarjetas). La nueva modalidad se diferencia de la mo-
dalidad PANES en que cada tarjeta no se entrega por hogar sino por cada atributario del sistema 
AFAM, pudiendo haber por tanto, más de una tarjeta por hogar. A su vez se incorpora al programa 
la Canasta de Riesgo Social del Instituto Nacional de Alimentación (INDA), sustituyendo la entre-
ga de alimentos de forma directa, por la tarjeta magnética.

En la medida que la nueva modalidad se ajusta al sistema AFAM, la cantidad de niños por los que 
se realiza una carga se ajusta a las condicionantes de este sistema y por tanto se realizan las cargas 
de las tarjetas en función de la cantidad de menores que cobran asignación familiar (ver capítulo 
AFAM de este mismo informe).
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La transición del programa implicó la realización de un convenio interinstitucional, firmado en 
abril de 2009, que dio lugar a la Comisión Interinstitucional Central del Componente Alimentario 
(CICCA). La institucionalidad que conforma esta comisión es el Ministerio de Desarrollo Social, 
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social – INDA, el Ministerio de Salud Pública y la Adminis-
tración de los Servicios de Salud del Estado.

Los cometidos básicos de dicha comisión son: administrar y gestionar la tarjeta alimentaria; re-
solver sobre las altas, bajas y modificaciones de franjas de la población beneficiaria; supervisar la 
evaluación y el monitoreo del uso de la tarjeta por parte de los beneficiarios; coordinar la difusión 
y adecuada comunicación a los usuarios, comerciantes y población en general sobre el uso correc-
to de la tarjeta; efectuar las evaluaciones de situaciones sociales, incluyendo mecanismos infor-
máticos de selección y efectuar el contralor en todos los aspectos concernientes a las altas, bajas y 
suspensiones de los comercios que estén adheridos o deseen incorporarse al sistema.

Como se mencionó anteriormente, al inicio del programa se estableció una población objetivo 
coincidente con la del programa de atención a la emergencia social (PANES), haciendo énfasis en 
los hogares con menores y/o embarazadas. De esta manera el universo de hogares beneficiarios se 
situaba en el entorno de los 65.000 hogares de mayor pobreza e indigencia que dicho programa 
atendió. En la medida que se incorporó la canasta de riesgo social de INDA dicha cobertura se 
extendió a unos 85.000 hogares aproximadamente. En paralelo a estas definiciones de hecho, en 
cuanto a la población objetivo, tanto en el Plan de Equidad como en el convenio interinstitucional 
y recientemente, en el Presupuesto Quinquenal 2010–2014, se hizo énfasis en que este programa 
esté enfocado en los hogares en situación de indigencia y de mayor vulnerabilidad socioeconó-
mica.

En la medida que, y según la información oficial del INE para el año 2009, la incidencia de la 
indigencia se situó en 0,8% del total de hogares del país (aproximadamente 10.000 hogares) y 
la incidencia de la pobreza se situó en el 14,7% de los hogares del país (aproximadamente unos 
190.000 hogares) la existencia de una cobertura de más de 85.000 tarjetas alimentarias no se ajusta 
específicamente a ninguno de estos dos extremos.

En la transición del PANES hacia el Plan de Equidad, utilizando el Índice de Carencias Criticas 
-ICC- (el mismo instrumento de selección que utiliza el programa AFAM_PE), se definió un 
umbral que exige una mayor vulnerabilidad socio-económica para el ingreso al Programa. Este 
umbral supone entonces, una definición alternativa de la población objetivo de la Tarjeta Uruguay 
Social.

A su vez, el presupuesto quinquenal 2010–2014 establece en particular “la duplicación del mon-
to de estas tarjetas para hogares con ingresos per cápita inferiores, respecto de la canasta básica 
alimentaria, cuyas condiciones socio-económicas no superen el valor de 1,25 Canastas Básicas de 
Alimentación (CBA) per cápita, focalizando de esta forma en hogares indigentes y en los que están 
muy vulnerables a serlo”.3 Por lo que dentro de la población beneficiaria del programa se abre un 
subgrupo donde aquellos en peor situación socioeconómica duplican los montos del beneficio.

3. Presupuesto Nacional Período 2010–2014. Resúmenes. Pág. 11.

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Montos
Los montos de la tarjeta varían según la cantidad de menores en el hogar, de acuerdo al criterio 
que se detalla en el siguiente cuadro. En la Tabla 3.1 se presentan los valores de los montos corres-
pondientes a los años 2009 y 2010.

Tabla 3.1. Evolución Montos

Número  
de hijos

Enero 2009 A partir de junio 2009 A partir de febero 2010 A partir de julio 2010

4 hijos o más $ 1170 $ 1287 $ 1314 $ 1406

3 hijos $ 840 $ 924 $ 943 $ 1009

2 hijos $ 660 $ 726 $ 741 $ 793

1 hijo $ 435 $ 479 $ 489 $ 523

Fuente: DINEM - MIDES

Los montos, escalas de equivalencia, y actualizaciones de los montos son definidos de forma ad-
ministrativa.4

Nota metodológica
Para la elaboración de este capítulo se utilizan datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) 
del INE (año 2009), la línea de pobreza e indigencia calculada con la metodología 2006 del mismo 
instituto y registros administrativos del programa (BPS-MIDES). 

En la ECH 2009 se toman las preguntas E59 y E59_1 para determinar si un hogar recibe la canasta 
de riesgo social de INDA. Y se toma la pregunta H157 y H157_1 para determinar si un hogar 
recibe la Tarjeta. En cada caso se indica la fuente utilizada. 

Indicadores de Seguimiento y Evaluación
Contexto 
Estimación de la población objetivo Tarjeta Uruguay Social (ECH 2009)

A partir de las consideraciones realizadas en el apartado inicial se presentan 5 criterios de aproxi-
mación a la población objetivo del programa. 

Los primeros 4 criterios se calculan a partir de la Encuesta Continua de Hogares (2009) del INE y 
se tienen en cuenta solo aquellos hogares en los que vive al menos un menor de edad. 

El primer criterio hace referencia a los hogares que se encuentran bajo la línea de indigencia 
calculada por el mismo instituto. El segundo se construye a partir de aquellos hogares que se en-
cuentran bajo 1.25 de la línea de indigencia, en acuerdo a lo establecido por la ley de presupuesto 
quinquenal. El tercer criterio incluye a todos los hogares que se encuentran en situación de pobre-

4. Para el ajuste de los montos se toma como referencia de mínima la evolución del Índice de Precios de Alimentos y Bebidas 
(IPAB). 

Dirección Nacional de Integración Social

Tarjeta Uruguay Social

vsaenz
Nota
febrero
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za. Y el cuarto surge de aquellos hogares que superan el umbral oportunamente definido del ICC 
de AFAM_PE para el programa en su transición del PANES al Plan de Equidad. 

El quinto criterio se calcula a partir de los registros administrativos del programa AFAM – PE, 
seleccionando a aquellos hogares que según el ICC deberían acceder al programa.

En la Tabla 3.2 se presenta la información para los cinco criterios mencionados.5 

Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores que dan cuenta de los recursos con los que el programa 
contó para su implementación. 

Recursos Humanos 
En cuanto a los recursos humanos, resulta complejo identificar y/o detallar los mismos dada la 
cantidad de involucrados en el otorgamiento de la transferencia, que implica desde la inter-insti-
tucionalidad, ya comentada, hasta la dinámica intra-ministerial que combina recursos de varias 
Direcciones.

Presupuesto ejecutado
Los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa fueron proporcionado por 
la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.

5.
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Comercios solidarios adheridos al programa.
En todo el país hay 813 comercios solidarios donde los beneficiarios pueden hacer uso de la tarje-
ta. En la tabla 3.4 se presenta la distribución por departamento. Como se observa, la mayor canti-
dad se registra en los departamentos de Montevideo (221) y Canelones (148).

Producto 
Beneficiarios
Se presenta en la tabla 3.5 la cantidad total de Tarjetas cargadas6 por el programa para el año 2010 
desagregada por departamento.

6. Cada carga del programa de Tarjetas se realiza con la información disponible del programa AFAM – PE, esto implica que las 
tarjetas se cargan en función de la cantidad de menores que cobran AFAM del plan de equidad y a la vez que haya un desfasaje de 
aproximadamente dos meses entre la carga de tarjetas y la información disponible. Por ejemplo en diciembre de 2010 la carga se 
realizó con la información administrativa disponible de octubre del 2010. 

Tabla 3.4. Comercios Solidarios por Departamento

Departamento Casos

Montevideo 221

Artigas 32

Canelones 148

Cerro largo 15

Colonia 30

Durazno 14

Flores 10

Florida 27

Lavalleja 14

Maldonado 40

Paysandú 27

Río Negro 21

Rivera 35

Rocha 34

Salto 42

San José 35

Soriano 20

Tacuarembó 30

Treinta y tres 18

Total 813

Fuente: Registros del Programa Tarjeta Uruguay Social (Febrero 2011).

Dirección Nacional de Integración Social

Tarjeta Uruguay Social



66

En la medida que el programa se enfoca en hogares con menores y embarazadas se presenta en la 
tabla 3.6, los beneficiarios de la Tarjeta teniendo en cuenta la cantidad de menores por los que se 
cargan la misma, la totalidad de los menores en dichos hogares y también la cantidad de niños y 
niñas entre 0 y 3 años que cubre el programa. Este último dato es de particular interés, dado que 
el programa incluirá una carga específica para estos hogares que complementa los montos por 
Tarjeta destinada específicamente a la adquisición de leche fortificada.

La diferencia que se da entre el total de menores en el hogar y el total de menores por los que se 
cargan las tarjetas se debe a que éstas se realizan según los menores que efectivamente cobran 
AFAM_PE.

Tabla 3.5. Total de Tarjetas cargadas por el programa durante 2010 por mes y departamento.

ene-10 feb-10 mar-10 abr-10 may-10 jun-10 jul-10 ago-10 sep-10 oct-10 nov-10 dic-10

Montevideo 19977 19977 19977 20746 20746 21161 21168 21168 21136 20033 21225 21419

Artigas 4183 4183 4183 4189 4189 4218 4209 4209 4225 4050 4203 4197

Canelones 10664 10664 10664 10798 10798 10766 10721 10721 10620 10616 10897 10967

Cerro Largo 3335 3335 3335 3329 3329 3336 3317 3317 3272 3235 3260 3259

Colonia 2237 2237 2237 2270 2270 2277 2265 2265 2257 2168 2243 2243

Durazno 2206 2206 2206 2214 2214 2207 2189 2189 2175 2166 2169 2178

Flores 517 517 517 521 521 517 518 518 512 510 513 512

Florida 1953 1953 1953 1989 1989 1990 1983 1983 1991 1873 1983 1986

Lavalleja 1270 1270 1270 1274 1274 1282 1273 1273 1271 1230 1275 1280

Maldonado 2144 2144 2144 2058 2058 2164 2175 2175 2153 2089 2154 2172

Paysandú 4038 4038 4038 4066 4066 4069 4038 4038 4020 3971 4010 4010

Río Negro 1514 1514 1514 1519 1519 1523 1515 1515 1499 1499 1542 1565

Rivera 4767 4767 4767 4778 4778 4777 4744 4744 4691 4680 4670 4664

Rocha 2113 2113 2113 2112 2112 2141 2123 2123 2110 1997 2102 2089

Salto 5144 5144 5144 5195 5195 5185 5170 5170 5198 5088 5185 5184

San José 2485 2485 2485 2520 2520 2515 2512 2512 2519 2420 2511 2519

Soriano 2508 2508 2508 2506 2506 2514 2509 2509 2503 2485 2486 2491

Tacuarembó 3715 3715 3715 3747 3747 3734 3705 3705 3668 3668 3661 3668

Treinta y Tres 1912 1912 1912 1920 1920 1937 1902 1902 1906 1882 1903 1905

Sin Dato* 10710 10710 10710 10682 10682 10780 10403 10403 9439 10498 9632 9771

Total 87392 87392 87392 88433 88433 89093 88439 88439 87165 86158 87624 88079

* No se tiene la distribución geográfica de estas tarjetas al no pertenecer estos a la base de datos de BPS AFAM - PE. De estos 10.000 hogares, 
unos 6.000 pertenecieron al PANES y por tanto esta información estaría disponible si es requerida. En la medida que un hogar deja de tener el 
beneficio de AFAM - PE, los microdatos dejan de estar disponibles, lo que produce que esa Tarjeta deje de tener la información que dicho sistema 
genera. Desde Octubre de 2010 la resolución ministerial Nº 1225/2010 procedió a suspender la carga de todas las tarjetas alimentarias que no se 
encontraban dentro de las bases de datos de AFAM – BPS. Esta suspensión implica que la tarjeta no es dada de baja, si no que se carga con valor 
0. En caso que el hogar retome el beneficio de AFAM - PE la tarjeta vuelve a ser cargada con los montos correspondientes. 

Fuente: Registros del Programa Tarjeta Uruguay Social (Febrero 2011).

Informe MIDES
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Cobertura Bruta
Por cobertura bruta del programa se entiende el cociente entre la cantidad de beneficiarios y el 
total de la población objetivo. De acuerdo al primer y segundo criterio estimado a partir de la ECH 
(hogares indigentes y 1,25 indigencia), vemos que la cobertura supera ampliamente el 100% de la 
población objetivo. Para el tercer criterio (hogares pobres), la cobertura se sitúa al 74% de la po-
blación objetivo. En el cuarto criterio (población vulnerable socio-económicamente según ICC) la 
cobertura actual supera el doble de la población objetivo, establecida según dicho criterio.

Tabla 3.6. Cantidad de menores pertenecientes a hogares con Tarjeta y Cantidad de niños/as entre 0 y 3 años 
que cubre la tarjeta.

febrero de 2010 diciembre de 2010

Total de Me-
nores por los 
que se cargan 

las tarjetas

Total de 
Menores en 
los hogares

Total de 
Menores 

entre 0 y 3 
años

Total de Meno-
res por los que 
se cargan las 

tarjetas

Total de 
Menores en los 

hogares

Cantidad de 
Menores entre 

0 y 3 años

Montevideo 53.343 61.223 10.410 56.496 65.501 11653

Artigas 10.050 11.565 2.214 10.015 11.673 2167

Canelones 27.632 31.598 5.156 28.419 31.483 5241

Cerro Largo 7.838 8.579 1.360 7.636 8.334 1210

Colonia 5.487 6.232 1.120 5.455 6.154 1050

Durazno 5.398 6.282 1.076 5.295 6.172 1011

Flores 1.184 1.286 196 1.180 1.267 186

Florida 4.690 5.268 952 4.782 5.368 951

Lavalleja 3.315 3.680 676 3.329 3.716 586

Maldonado 5.665 6.319 1.027 5.719 6.398 951

Paysandú 10.821 12.325 2.291 10.718 12.335 2140

Río Negro 3.953 4.630 902 4.086 4.813 895

Rivera 11.542 12.729 1.747 11.314 12.303 1646

Rocha 5.015 5.530 919 4.978 5.453 869

Salto 13.673 15.309 2.849 13.814 15.486 2628

San José 6.066 6.551 1.196 6.173 6.691 1082

Soriano 6.586 7.613 1.273 6.526 7.270 1154

Tacuarembó 8.784 9.847 1.251 8.620 9.618 1188

Treinta y tres 4.533 5.143 748 4.515 5.054 733

Tarjetas sin dato 10.710 10.710 10.710 9.700 9.700 9.700

Total de menores 195.575 221.709 37.363 199.070 225.089 37.341

Fuente: Registros del Programa Tarjeta Uruguay Social (Febrero 2011).
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Focalización
A partir de las aproximaciones a la población objetivo referidas antes, se analiza la focalización 
mediante dos fuentes de información: la Encuesta Continua de Hogares del INE para el año 2009 
(ECH 2009) y la información administrativa proveniente de los registros de BPS para las Asigna-
ciones Familiares del Plan de Equidad.

Para ambas fuentes se considera la eficiencia horizontal y vertical del programa. La primera mide 
la proporción de la población objetivo que recibe el beneficio; la segunda mide la proporción de 
beneficiarios que pertenece a la población objetivo. En otros términos, estas medidas indican los 2 
tipos de errores que se cometen al focalizar un programa: el error de exclusión (Tipo I) y el error 
de inclusión (Tipo II) respectivamente. El Error Tipo I (error de exclusión) comprende a aquellos 
casos que pertenecen a la población objetivo y debiendo cobrar no lo hacen. Por su parte, el Error 
Tipo II (error de inclusión) define a quienes cobran pero no deberían hacerlo, por no pertenecer a 
la población objetivo.

También se presenta, para la información extraída de la ECH 2009, la distribución y participación 
de las Tarjetas por decil de ingreso.

Focalización según los criterios 1 a 4
La ECH del INE para el año 2009 logra captar en el entorno del 75% del total de beneficiarios del 
programa de tarjetas. Así, de más de 80 mil tarjetas cargadas por el programa de forma mensual, 
la encuesta de hogares logra captar más de 68 mil de éstas.

En la tabla 3.8 se observa que existe una estimación de unos 3000 hogares que siendo indigentes 
no reciben el beneficio de la tarjeta (generando un error de tipo I del 37%). El error de tipo II en 
este caso asume un valor de tal magnitud (92%) porque el primer escenario de población objetivo 
(hogares indigentes con al menos un menor) abarca en el entorno de 8 mil hogares.

Tabla 3.7. Cobertura del Programa

Total País

Hogares Beneficiarios 88079

Criterio 1 8081

Criterio 2 17992

Criterio 3 119128

Criterio 4 39020

Criterio 5 84309

Cobertura %
Criterio 1 1090%
Criterio 2 490%
Criterio 3 74%
Criterio 4 226%
Criterio 5 104%

Fuente: Elaboración propia en base a la ECH del INE 2009 y registros administrativos del programa.

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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En el segundo criterio, al tomar como población objetivo aquellos hogares con menores que no 
superan en 1,25 veces la línea de indigencia el error de tipo I se sitúa en un 39%, siendo casi 7.000 
hogares que estando en la población objetivo según este criterio no tienen el beneficio. A su vez se 
mantiene la importante magnitud del error de tipo II (82%) en la medida que este escenario define 
una población objetivo de menos de 18 mil hogares.

El tercer criterio toma como población objetivo a todos los hogares pobres. En este caso el error 
de tipo I se eleva al 63%. La estimación del total de hogares pobres con menores alcanza a casi 120 
mil hogares, mientras que la emisión de tarjetas se sitúa en el entorno de 85 mil. En este criterio sí 
adquiere relevancia el error de tipo II (cobran la tarjeta y no pertenecen a la población objetivo) 
que alcanza al 29%, dado que indica que más 18.000 hogares son beneficiarios del programa y no 
son pobres.

Tabla 3.8. Focalización del Programa. Criterio 1

Primer Criterio Totales

No Sí

No Cobra 380450 3005 383455

Cobra 57483 5076 62559

Totales 437933 8081 446014

Error Tipo I 37%
Error Tipo II 92%

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.

Tercer Criterio  
(pobreza)

Totales

No Sí

No Cobra 308488 74967 383455

Cobra 18398 44161 62559

Totales 326886 119128 446014

Error Tipo I 63%
Error Tipo II 29%

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.

Tabla 3.10. Focalización del Programa. Criterio 3

Dirección Nacional de Integración Social
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Tabla 3.9. Focalización del Programa. Criterio 2

Segundo Criterio  
(1,25 línea de indigencia)

Totales

No Sí

No Cobra 376477 6978 383455

Cobra 51545 11014 62559

Totales 428022 17992 446014

Error Tipo I 39%
Error Tipo II 82%

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.
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En el cuarto criterio definido, el error de tipo I alcanza el 42% de los potenciales hogares objetivo 
(16.470 hogares que superan el umbral definido para el Índice de Carencias Críticas no son bene-
ficiarios del programa de un total de 41.000 hogares objetivo según este criterio). A su vez el error 
de tipo II alcanza al 64%.

Distribución por deciles de ingreso

También, a través de la ECH, nos podemos aproximar a la focalización del programa a través de la 
distribución de los beneficiarios según el decil de ingreso al que pertenecen. En este caso se toma 
la totalidad de hogares no separando a aquellos que tienen al menos un menor a partir de que se 
quiere observar su distribución en la totalidad de los hogares del país.

En el grafico 3.1 se presenta el porcentaje de hogares que tienen el beneficio según decil de ingreso. 
En el grafico 3.2 se muestra la distribución de la totalidad de hogares beneficiarios de la Tarjeta 
por decil de ingreso. Se presenta la estimación puntual y su respectivo intervalo de confianza. A 
modo de referencia, cada decil de hogares en nuestro país abarca poco más de 100 mil hogares y el 
decil de ingreso numero 1 son la decima parte del total de hogares del país con menores ingresos, 
mientras que el decil número 10 es el extremo superior.
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Gráfico 3.1. Porcentaje de hogares que tienen Tarjeta Uruguay Social según decil de ingreso

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.

Informe MIDES
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Tabla 3.11. Focalización del Programa. Criterio 4

Cuarto Criterio Totales

No Sí

No Cobra 366985 16470 383455

Cobra 40009 22550 62559

Totales 406994 39020 446014

Error Tipo I 42%
Error Tipo II 64%

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.
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El grafico 3.2 nos muestra que el decil 1 concentra la mayor cantidad de hogares con tarjetas, y 
dentro de este el 40% de los hogares son beneficiarios. También nos muestra que existen hogares 
con tarjetas hasta en el decil 5 y 6.

Si bien el 60% de los beneficiarios actuales se concentra en el primer decil de ingreso, se destaca 
que entre el 3 y el 6 decil de ingreso se acumulan más del 15% de los hogares beneficiarios.

Focalización según el criterio V
Como se planteo al principio de este capítulo; en la transición del Panes hacia el Plan de Equidad, 
utilizando el Índice de Carencias Críticas (el mismo instrumento de selección que utiliza el pro-
grama AFAM-PE), se definió un umbral mayor que determina el ingreso al Programa. Este umbral 
supone entonces, una definición alternativa de la población objetivo de la Tarjeta Uruguay Social.

Se toma la carga realizada en diciembre de 2010, realizada con los datos administrativos de 
AFAM_PE correspondientes a octubre de 2010.

Una primera aclaración radica en que el total presentado no es exactamente hogares, si no que es 
el total de generantes de AFAM, pudiendo haber en un hogar más de un generante de AFAM (un 
hogar donde conviven dos madres con sus respectivos hijos, por ejemplo). 
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Gráfico 3.2. Porcentaje de hogares con el beneficio por decil de ingreso

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE.

Tabla 3.12. Focalización del Programa. Criterio 5

Quinto Criterio Totales

No Sí

No Cobra 83809 36572 120381

Cobra 29420 48888 78308

Totales 113229 85460 198689

Error Tipo I 43%
Error Tipo II 34%

Fuente: Elaboración propia en base a datos administrativos del programa y AFAM_PE- BPS

Dirección Nacional de Integración Social

Tarjeta Uruguay Social
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Si se considera el quinto criterio nos encontramos con un error de tipo I de un 43%, indicando que 
según este criterio existen unos 36 mil hogares que superando el umbral del Índice de Carencias 
Críticas no recibe el beneficio.

Por otro lado el error de tipo II se sitúa en el 34%, indicando un conjunto de 29 mil hogares que 
cobrando el beneficio se encuentran por debajo del umbral determinado para el Índice de Caren-
cias Críticas.

Uso de la Tarjeta
A continuación se presenta información para el año 2010 referido al consumo de los hogares 
usuarios de la Tarjeta. Se presenta el porcentaje mensual por rubro, construido a partir de la infor-
mación de consumo de las Tarjetas entre los meses de agosto a noviembre de dicho año.

Como se observa en la tabla 3.13, en noviembre del 2010 el 71% del monto otorgado por la Tarjeta 
es destinado a la compra de alimentos; entre éstos se destaca la compra de productos cárnicos que 
representa el 17% en el total del rubro alimentario. El restante 29% corresponde a artículos no 
alimentarios, por ejemplo: artículos de higiene personal y limpieza, útiles escolares, entre otros.

Consideraciones / Sugerencias
En virtud de los datos presentados en este capítulo se realizan algunas consideraciones respecto al 
diseño e instrumentación del programa.

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

Rubro Ago. 2010 Set. 2010 Oct. 2010 Nov. 2010

Aceite, grasa y manteca 4.5 4.7 5.0 5.1

Arroz, cereales y leguminosas 3.9 3.9 3.9 5.1

Azúcar, dulces y mermeladas 5.0 5.0 5.2 5.9

Frutas y Verduras 3.1 3.3 3.2 3.9

Lácteos 3.7 3.9 3.7 5.0

Pastas, Fideos y Harinas 4.6 4.6 4.2 6.6

Productos cárnicos 16.2 15.9 14.2 17.2

Productos panificados 5.0 5.1 5.1 5.7

Yerba, Té y Café 5.1 5.0 4.5 5.4

Otros comestibles* 16.1 16.1 17.5 11.0

Subtotal Alimentos 67.2 67.4 66.6 70.9

Artículos de higiene personal y limpieza 21.8 22.6 21.0 22.1

Pañales 1.7 1.8 1.7 2.6

Útiles escolares y juguetería 1.4 0.6 0.4 0.4

Otros no comestibles 8.0 7.6 10.4 3.9

Subtotal No Alimentos 32.8 32.6 33.4 29.1

Total general 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Registros administrativos del Programa.

* Incluye cereales, leguminosas, sal, condimentos, deshidratados, enlatados, bebidas y otros comestibles sin clasificar.

Tabla 3.13. Uso de la Tarjeta. Porcentaje de las compras según rubro
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En primer lugar, se entiende conveniente revisar y actualizar la definición de la población objetivo, 
al menos en relación a dos aspectos sustantivos: i) a nivel conceptual y ii) a nivel operativo.

A nivel conceptual, y como forma de diferenciarse de las restantes políticas de transferencia mo-
netaria contemplados dentro del sistema de protección social uruguayo, el hacer explícitos sus 
objetivos y alcance en materia alimenticia, le sería de gran ayuda al programa tanto a la hora de 
evaluar sus logros, como también para poder orientar y planificar sus decisiones de implemen-
tación. En este sentido, es necesario profundizar la discusión acerca de temas como: la existencia 
de contraprestaciones para el caso de una transferencia alimentaria, las escalas de equivalencia; si 
solo es un programa para hogares con menores, entre otros. 

Más allá de lo conceptual, un definición operativa de la población a la que está dirigido el progra-
ma permitiría no sólo mejorar los diferentes aspectos vinculados al problema de la focalización, si 
no también, orientar y dar sustento a las diversas definiciones requeridas en materia de respuesta 
a las nuevas solicitudes, protocolos para la baja de beneficiarios, etc.

En segundo lugar, y en acuerdo a lo planteado en los párrafos anteriores, resultan fundamentales 
para el programa tanto la sistematización y protocolarización de los procedimientos de alta y baja 
de la transferencia, así como también la actualización de la información de sus beneficiarios.

Las consideraciones realizadas resultan de mayor relevancia si se considera la posibilidad de que 
este programa funcione como puerta de entrada o soporte de otros beneficios y/o políticas espe-
cíficas.

Dirección Nacional de Integración Social

Tarjeta Uruguay Social
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Presentación del programa
Asistencia a la vejez es una transferencia monetaria no contributiva dirigida a las personas entre 
65 y 69 años que se encuentran en situación de pobreza extrema. Su monto es equivalente al de 
las pensiones por vejez.1 Es gestionado en forma conjunta por el Ministerio de Desarrollo Social 
(MIDES) y el Banco de Previsión Social (BPS). 

La prestación en cuestión es incompatible con la percepción de ingresos iguales o superiores al 
monto o transferencia que supone la misma. Quienes percibieren ingresos por un monto inferior 
al del beneficio, recibirán únicamente la diferencia entre ambos importes.

Para acceder al subsidio, los interesados completan un formulario de solicitud. Posteriormente 
se realiza una visita en la cual se relevan datos del hogar y del solicitante. A partir de esta infor-
mación se calcula un Índice de Carencias Críticas2 (ICC), cuyo valor se compara con un umbral 
a partir del cual el hogar es considerado vulnerable. En base a la visita se elabora también un 
“informe social” –de carácter cualitativo- sobre las condiciones de vida de la persona, y se analiza 
conjuntamente con el resultado del índice de modo de concluir sobre el acceso al beneficio. 

Las personas que se encuentran en situación de calle y que cumplen con los requisitos para la ob-
tención del subsidio pueden acceder al mismo a través del Programa de Atención a las Situaciones 
de Calle (PASC)3; previa visita del referente del programa.

Nota metodológica
La estimación de la población objetivo se realiza en base a la Encuesta Continua de Hogares 
(ECH) 2009. Los indicadores de producto presentados en el presente informe, corresponden a la 
información generada a partir de las solicitudes recibidas en el Centro de Atención a Situaciones 
Críticas (CENASC) en el MIDES, y en el caso de los beneficiarios a los registros administrativos 
brindados por el BPS. 

Indicadores de Seguimiento y Evaluación
Contexto 
En este apartado se presenta una cuantificación de la población objetivo a través de cálculos con 
la ECH 2009 del INE. Se considera como población objetivo a aquellas personas de 65 a 69 años 
que habitan en hogares en situación de extrema pobreza.

A los efectos de estimar la población pasible de ser beneficiaria, se consideran 2 escenarios. El pri-
mero considera a las personas, entre 65 y 69 años, pertenecientes a los hogares que se encuentran 
en el primer quintil de pobreza.

Asistencia a la Vejez

1. Subsidio otorgado por BPS para personas de 70 años y más.
2. Este índice fue elaborado por el Instituto de Economía (Universidad de la República) en convenio con el MIDES. 
3. Anteriormente Programa de Atención a los Sin Techo (PAST)
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El segundo escenario comprende a las personas de 65 a 69 años que superan el umbral en el ICC 
elaborado específicamente para el programa. 

Respecto a los resultados, en el primer escenario considerado la población objetivo asciende a 
1321 adultos mayores; mientras que para el segundo escenario, son 1947 las personas que deberían 
acceder a la prestación.4

En ambos escenarios hay una mayor proporción de población objetivo que reside en el interior del 
país. Cabe observar que las medidas utilizadas tanto para la construcción de la Línea de Pobreza 
(LP) como del ICC distinguen entre Montevideo e Interior. 

Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores que dan cuenta de los recursos con los que el programa 
contó para su implementación. 

Los indicadores de recursos humanos que se presentan a continuación fueron aportados por el 
programa. Por otra parte, los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa 
fueron proporcionado por la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.

Recursos humanos
En la tabla 4.2 se presenta la cantidad de recursos humanos destinada al programa. Corresponde 
aclarar que dichos recursos son compartidos con otros programas del MIDES. 

4. Como puede observarse, el error estándar de la estimación es grande, por lo que no debe perderse de vista la amplitud del 
intervalo de confianza. 

Tabla 4.1. Distribución de la población objetivo (Escenario 1: primer quintil de pobreza, Escenario 2: índice de 
carencias críticas) según región.

Escenario 1 Escenario 2

Región Casos Intervalo al 95% +- Casos Intervalo al 95% +-

Montevideo 484 213 863 282

Interior 837 290 1084 405

Total 1321 360 1947 494

Fuente: Elaboración propia en base a la ECH del INE 2009

Tabla 4.2. Recursos Humanos del programa (año 2010)

Indicadores Cantidad

RRHH del programa

Encargado 1

Registro 4

Mapeo-georeferenciación 4

Campo 21

Supervisores de Campo 5

Crítica y supervisión 5

Digitación 2

Resolución 2

Total 44

Fuente: Programa Asistencia a la Vejez. Unidad de Seguimiento Operativo

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Presupuesto ejecutado 

Tabla 4.3. Presupuesto anual ejecutado por el programa

Asistencia a la vejez Presupuesto Ejecutado

2009 2010

En pesos corrientes 154.000.000 155.488.009

En dólares corrientes 6.823.830 7.751.441

En relación al presupuesto del Mides 9,4 8,6

Variación 2009-2010 (en porcentaje) - 1,0

Fuente: MIDES. Dirección General de Secretaría

Productos
Beneficiarios
En términos promedio se puede señalar que el programa atendió a 3103 personas en el correr de 
2010. 

En la tabla 4.4 se presentan la cantidad de beneficiarios en el año 2010 por departamento. Como 
puede observarse, a diciembre de 2010, la mayor cantidad se registra en los departamentos de 
Montevideo (1220); seguido de Canelones (340); Rivera (210); Cerro Largo (162) y Paysandú 
(156). 

El gráfico 4.1 permite comparar el número de beneficiarios del programa por departamento con-
siderando dos momentos: diciembre 2009 y diciembre 2010. En ambos momentos, Montevideo 
y Canelones son los departamentos que presentan mayor número de beneficiarios, mientras que 
Flores y Florida son los que presentan menor cantidad. 

Tabla 4.4. Beneficiarios por departamento 

Departamentos ene-10 feb-10 mar-10 abr-10 may-10 jun-10 jul-10 ago-10 set-10 oct-10 nov-10 dic-10
Montevideo 1132 1141 1141 1153 1177 1206 1196 1214 1222 1219 1216 1220
Artigas 119 116 116 114 114 107 108 108 109 109 108 108
Canelones 359 354 354 352 354 349 350 345 344 341 341 340
Cerro Largo 176 175 176 174 171 169 168 165 163 159 155 162
Colonia 62 63 65 64 61 59 57 54 54 50 51 51
Durazno 49 48 47 46 46 46 43 44 42 41 40 39
Flores 24 20 20 19 17 17 16 13 12 12 12 14
Florida 41 43 44 41 40 37 35 33 33 33 33 32
Lavalleja 57 59 58 56 56 55 55 51 51 50 50 52
Maldonado 75 78 83 79 77 77 77 82 84 83 86 93
Paysandú 189 185 182 180 176 171 167 168 164 161 156 156
Rio Negro 57 56 56 55 53 52 54 53 53 50 50 50
Rivera 216 212 212 215 211 214 213 217 220 212 214 210
Rocha 136 137 137 135 133 131 131 132 133 132 133 129
Salto 141 135 131 128 123 127 125 130 127 125 124 126
San José 57 57 57 56 55 53 52 52 51 48 48 47
Soriano 110 106 106 103 98 95 95 93 96 90 90 90
Tacuarembó 109 107 106 104 103 100 101 101 100 99 95 92
Treinta y Tres 48 49 49 47 49 49 45 44 44 44 43 43
Total 3157 3141 3140 3121 3114 3114 3088 3099 3102 3058 3045 3054

Fuente: Elaboración propia en base a registros administrativos.

Dirección Nacional de Integración Social
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Otra característica a destacar: un 32% de las personas que reciben la prestación residen en hogares 
de Montevideo. A su vez, del 68% de los hogares que perciben el beneficio en el interior; 58% son 
urbanos y un 10% rurales.5

En cuanto a los tipos de beneficiarios, se pueden distinguir 3, según origen: 1) beneficiarios que 
provienen del PANES, 2) beneficiarios no PANES que solicitaron el beneficio por cualquiera de 
las “puertas” de entrada (Montevideo-puerta de entrada Mides; Interior-Oficinas territoriales), 3) 
beneficiarios que provienen de refugios y son visitados por el equipo del PASC. Este último tipo 
de beneficiario, corresponde al 2% del total.

Cobertura
Si se considera la cantidad de beneficiarios en el territorio, vista en el apartado anterior, cabe 
considerar la cobertura bruta del programa respecto a la población objetivo estimada. En este 
sentido, se calcula la relación entre el número de beneficiarios y el tamaño estimado de la pobla-
ción objetivo para los dos escenarios presentados. Estos cálculos se realizan en base al número de 
beneficiarios a diciembre 2009, dado que las estimaciones de la población objetivo se efectúan a 
partir de ECH 2009.

En el primer caso, como ya comentamos, se toma como población objetivo en la ECH a las perso-
nas entre 65 y 69 años que pertenecen al primer quintil de hogares pobres. 

Puede observarse en la siguiente tabla que según estos cálculos habría una sobrecobertura del 
programa (236%). A diciembre de 2009 se otorgaron 3118 transferencias, cuando el tamaño de la 
población objetivo estimada –al considerar este escenario- alcanza a 1321. 

Al desagregar por región, la sobrecobertura presenta mayor medida en el Interior. 

En segundo lugar, se estima como población objetivo a las personas que habitan en hogares cuyo 
ICC supera el umbral establecido por el programa. Según este escenario -presentado en la tabla 
4.7- también habría sobrecobertura (160%), de acuerdo a la población objetivo aquí considerada. 
La magnitud de esta sobrecobertura es inferior a la registrada en el primer escenario. 

Al distinguir por Montevideo e Interior, si bien ambas regiones registran una cobertura superior 
al 100%, el guarismo del interior (186%) se distancia en mayor medida del de Montevideo (128%) 
respecto al primer escenario.

Tabla 4.6. Cobertura del Programa según región – Escenario 1

Región Cantidad beneficiarios Población objetivo Cobertura

Montevideo 1105 484 228%
Interior 2013 837 241%
Total País 3118 1321 236%

Fuente: Elaboración propia en base a registros administrativos del programa y cálculos con la ECH INE 2009

5. La distinción entre hogares de Montevideo, interior urbano y áreas rurales es relevada por el encuestador en la visita. 

Dirección Nacional de Integración Social

Asistencia a la Vejez
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Sugerencias y consideraciones
En este apartado se plantean algunas consideraciones y sugerencias respecto a 1) el Diseño e Ins-
trumentación del programa; 2) los Sistemas de Información con los que cuenta el mismo; 3) al 
estado de situación de la Evaluación y el Monitoreo. 

En primer lugar, se aborda el Diseño e Instrumentación del programa. Si bien el programa tiene 
definido e implementado un instrumento para la selección de beneficiarios (ICC) es frecuente 
que, por la forma en que está elaborado este índice, no incluya personas que luego por el informe 
social se determine incluir como población beneficiaria. Este problema fue abordado en un tra-
bajo elaborado por la Unidad de Seguimiento de la DINEM6 y se entiende pertinente re-editar su 
discusión.

Un análisis detallado y sistemático de la información cualitativa proveniente de los informes so-
ciales podría contribuir a agilizar y estandarizar el proceso de selección; ya sea a través de la rede-
finición de las dimensiones que considera el índice para seleccionar al beneficiario, o readecuando 
la forma de registro de las dimensiones del informe social.

En cuanto al sistema de información con que cuenta el programa, se ha podido acceder y trabajar 
con los registros administrativos que genera el mismo. De todas formas, podría avanzarse hacia 
un sistema de información y gestión más adecuado para la generación de indicadores de segui-
miento del programa. 

Respecto a la evaluación y el monitoreo, hasta ahora se ha realizado el seguimiento del programa 
centrándose básicamente en la evolución de la cantidad de beneficiarios y su caracterización. A 
futuro se aspira poder generar otros indicadores vinculados a la evaluación de procesos como ser 
cantidad de solicitudes, cantidad de visitas, tasa de rechazos (pudiendo distinguir entre rechazos 
por índice o informe social), entre otros. 

Tabla 4.7. Cobertura del Programa según región – Escenario 2

Región Cantidad beneficiarios Población objetivo Cobertura bruta

Montevideo 1105 863 128%
Interior 2013 1084 186%
Total País 3118 1947 160%

Fuente: Elaboración propia en base a registros administrativos del programa y cálculos con la ECH INE 2009

6. Análisis preliminar del trabajo realizado para la selección de la población objetivo del programa “Asistencia a la vejez” del Plan 
de Equidad. Unidad de Seguimiento de Programa. MIDES, Febrero 2009. 
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Uruguay Integra

Presentación del programa

Edición 2009 y 2010
Uruguay Integra (UI), es un programa socioeducativo llevado adelante por el Ministerio de Desa-
rrollo Social (MIDES) en el marco del Plan de Equidad, con el objetivo de promover la inclusión 
social de sectores de la población en situación de pobreza y vulnerabilidad social. 

Puede entenderse como la continuación del componente Construyendo Rutas de Salida (CRS), 
presente en el Plan de Atención Nacional a la Emergencia Social (PANES), al que se le introducen 
una serie de modificaciones:

1.	 Ampliación de la población objetivo: Mientras que en CRS la población objetivo estaba de-
finida por aquellas personas que formaron parte del PANES, en UI, la población a la cual se 
aspira es más amplia, incluyendo personas con distintos niveles de vulnerabilidad.

2.	 Participación sin prestación monetaria: Mientras que la participación en CRS era entendida 
como una contrapartida del ingreso ciudadano, en UI la participación es voluntaria. 

3.	 Énfasis en la articulación con diferentes organismos: A partir del rol que juegan las insti-
tuciones –locales, regionales y nacionales-, en la consecución del programa; la articulación 
inter-institucional se convierte en uno de los recursos más valorados por los equipos técnicos 
y promovido desde el programa en sus distintas modalidades. 

Por otra parte, UI incorpora en su edición 2009 diferentes modalidades de implementación, cada 
una con especificidades. Para el caso de 2010, las modalidades se reducen a Rural y Urbana, más 
allá de que se siguen implementando algunas Propuestas Locales.

Tabla 5.1. Modalidades de Uruguay Integra (2009 y 2010)

Año Modalidad Descripción

2009 Prórroga Los participantes son aquellos que en el año 2008 ya estuvieron participando y 
que por motivos que tienen que ver con la culminación de ciertos procesos, se les 
ha permitido a esos grupos continuar con las actividades

2009 MEVIR Trabaja con quienes viven en los complejos habitacionales cooperativos en el 
medio rural

2009 Propuestas locales Surge como iniciativas de las Mesas Institucionales o los Coordinadores Territoria-
les del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) para la comunidad donde operan

2009 Unidos en la Acción Ejecutada por el Ministerio de Desarrollo Social como asociado nacional, siendo 
una iniciativa del programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

2009 y 2010 Rural Trabaja con población de centros poblados alejados de los conos urbanos

Urbana Trabaja en los centros urbanos

Fuente: DINEM - MIDES
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Objetivo general del programa
Promover la integración e inclusión social de sectores de la población en situación de pobreza 
y/o vulnerabilidad social, posibilitando oportunidades de desarrollo personal y fortaleciendo las 
capacidades de estos sectores a través de procesos socioeducativos y promocionales, en el marco 
de la articulación con los organismos con los que se coordinaron acciones para la implementación 
del proyecto.

Objetivos Específicos
1.	 Contribuir a la problematización y conocimiento de la realidad personal y social, promo-

viendo el desarrollo de ciudadanía mediante el reconocimiento de derechos, la expansión de 
la autonomía crítica y la asunción de una participación activa en la vida económica, social, 
cultural y política.

2.	 Promover el desarrollo de aptitudes y actitudes que contribuyan a la inserción laboral, com-
prendiendo en ello el desarrollo de la lógica matemática y del manejo de la palabra hablada y 
escrita, contribuyendo a mejorar las condiciones de empleabilidad.

3.	 Promover la integración y participación en las redes locales, contribuyendo al fortalecimiento 
de iniciativas de inserción sociocultural, a la pertenencia e identificación colectiva y a la pro-
moción de la autonomía, previendo estrategias que garanticen su sustentabilidad.

4.	 Contribuir a revertir inequidades sociales, asociadas a aspectos de género, generacionales, 
territoriales o geográficos.

Nota metodológica
La Dirección Nacional de Evaluación y Monitoreo (DINEM), en conjunto con el equipo encar-
gado del programa Uruguay Integra, acordó el diseño para la evaluación y seguimiento de dicho 
programa. 

Las actividades e instrumentos propuestos para la edición 2009 fueron los siguientes: 1) Encuesta 
panel para participantes; 2) Estrategia cualitativa; 3) Formularios electrónicos.

1.	 Encuesta panel para participantes. Es un mecanismo clásico de evaluación que permite com-
parar la situación del participante, al ingresar al programa y al egresar del mismo. Para las 
modalidades evaluadas se propuso una muestra representativa del total de los participantes. 

2.	 Estrategia cualitativa. Con el fin de conocer en mayor profundidad algunos resultados, las 
expectativas, satisfacción y los procesos que se desencadenan en los distintos actores, se con-
cibió una evaluación cualitativa, a través de distintas técnicas (individuales y/o colectivas). Se 
contemplaron distintos actores: participantes, OSC-Equipos técnicos, responsables y super-
visores del programa. 

3.	 Aplicación de formularios electrónicos. Se acordó la aplicación de una serie de formularios a 
efectos de poder dar cuenta del desarrollo del programa, sus participantes y la evaluación que 
distintos actores hacen del mismo. 

Informe MIDES
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En 2010, el mecanismo utilizado para el seguimiento del programa, fue la aplicación de formula-
rios electrónicos por parte de los distintos actores involucrados, formularios que coinciden con 
los aplicados en 2009. 

En vista de la reiteración/verificación de los resultados encontrados en evaluaciones realizadas 
para ediciones anteriores del programa, se plantea para el año 2011 un estudio de trayectoria de los 
participantes, a efectos de dar cuenta de la sostenibilidad de resultados/efectos del programa. 

Contexto
En tanto el programa no tiene una población objetivo estrictamente definida, no es posible reali-
zar una estimación de la misma. Por lo tanto, en este apartado, se tomarán los datos de contexto 
presentados en el primer capítulo del informe, referido a indicadores a nivel nacional de pobreza 
en personas y hogares, a nivel regional y departamental.

Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores que dan cuenta de los recursos con los que el programa 
contó para su implementación. 

Los indicadores de recursos humanos que se presentan a continuación fueron aportados por el 
programa. Por otra parte, los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa 
fueron proporcionado por la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.

Tabla 5.2. Descripción de formularios

Formulario de inscripción  
al programa

Permite contar con información de cada una de las personas que hayan concurrido al menos 
una vez al programa. En este sentido la información recabada da cuenta de los “inscriptos” 
y no necesariamente de los participantes reales ya que quien haya concurrido al menos en 
una oportunidad al programa pasan a formar parte de esta base de información. Recoge los 
datos personales de los participantes, a saber: nombres, apellidos, documento de identidad, 
sexo, edad y domicilio, así como datos referentes a la condición de actividad, atención en 
salud, nivel educativo, entre otros

Formulario de registro  
de equipos técnicos

Permite contar con un registro de los técnicos de las Organizaciones de la Sociedad Civil que 
participan en la implementación del programa. Recoge información en estas dimensiones: 
el lugar donde se desarrollaran las actividades de los grupos de Uruguay Integra (Departa-
mento, localidad y dirección); datos del coordinador del equipo técnico (nombres, apellidos, 
documento de identidad, profesión, teléfono y correo electrónico); y datos de los restantes 
componentes del equipo técnico (nombres, apellidos, documento de identidad, profesión).

Formulario de  
valoraciones sociales

Son instancias bimestrales de evaluación que realizan los supervisores técnicos de Uruguay 
Integra, donde evalúan el desarrollo y evolución de los grupos en función de los objetivos y 
requisitos del programa. Estas valoraciones constituyen un elemento central en la adminis-
tración del programa, en tanto fundamentan la autorización de pago o rescisión de grupos, 
pero a su vez son una fuente privilegiada para la evaluación del programa.

Formulario de evaluación  
de los equipos técnicos

Busca identificar facilitadores y obstáculos en la intervención, planificación y/o diseño del 
programa, así como aspectos que supongan problemas o mejoras en relación a la experiencia 
de Construyendo Rutas de Salida. Asimismo es de interés conocer cómo se valora y considera 
el trabajo de los supervisores técnicos que el programa refuerza en esta nueva etapa.

Fuente: Informe de Evaluación de Uruguay Integra 2009 (DINEM-MIDES)
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Recursos humanos

Tabla 5.3. Recursos humanos y financieros del programa

Indicadores 2009 20101

Cantidad Cantidad

RRHH del programa2 23 24

Responsables técnicos 3 3

Supervisores 10 11

Antropóloga 1 1

Contables 5 5

Administrativos 3 3

Abogado 1 1

Número OSC conveniantes 70 28

RRHH de las OSC conveniantes 308 138

Coordinadores 67 30

Técnicos 241 1083

Fuente: DINEM-MIDES

Presupuesto ejecutado

Tabla 5.4. Presupuesto ANUAL ejecutado por el programa

Uruguay Integra Presupuesto Ejecutado

2009 2010

En pesos corrientes 29.146.482 12.697.080

En dólares Corrientes 1.291.498 632.979

En relación al presupuesto del Mides 1,8 0,7

Variación 2009-2010 (en porcentaje) - -56,4

Fuente: MIDES. Dirección General de Secretaría

Productos
Cupos e Inscriptos
En este apartado, se hace referencia a aquellos indicadores que tienen que ver con los cupos ge-
nerados por el programa, la cantidad de inscriptos y participantes. En relación a los cupos, el 
programa se propone por grupo, un mínimo de 15 personas y un máximo de 20. Por inscriptos se 
entiende aquellas personas para las cuales se cuenta con el formulario de inscripción aplicado al 
inicio del programa. Por último, se denomina participante a aquel inscripto que haya cumplido el 
75% de las asistencias al programa. 

1. Datos a diciembre 2010. 
2. Cabe aclarar que los recursos humanos contables, administrativos y el abogado con que cuenta el programa son compartidos, 
esto es, trabajan a su vez para otros programas MIDES.
3. Los datos corresponden a 32 grupos de un total de 36. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010



85

A partir de los cupos generados por el programa5, tanto en 2009 como en 2010, se observa a nivel 
de inscripciones que se alcanzan las metas poblacionales que se propone, tanto a nivel general 
como al interior de las modalidades. 

Como muestra la tabla 5.6, se constata un total de 1947 inscriptos en 2009, número que se encuen-
tra dentro de los cupos mínimos y máximos generados, 1530 y 2040 respectivamente. Lo mismo 
ocurre en 2010, con 639 inscriptos de un mínimo de 570 y un máximo de 760 esperados. 

4. Los grupos tienen un mínimo de 15 participantes y un máximo de 20, por lo tanto, el total de cupos mínimos y máximos es el 
resultado de multiplicar el total de grupos por 15 o 20 respectivamente. 
5. Cabe aclarar que para la estimación de los cupos no fueron consideradas las modalidades Prórroga, ya que son grupos de 
continúan de la edición 2008, y Propuestas Locales por tener características diferentes al resto de las modalidades no solo en la 
implementación, sino también en la cantidad de cupos que genera por grupo. Si bien los cupos difieren según cada propuesta local, 
aproximadamente se puede hablar de 1000 cupos para esta modalidad (29 grupos). 

Tabla 5.5. Cupos e inscriptos al programa

Indicadores Año

2009 2010

Cantidad de Grupos 153 38

Modalidad prórroga 22 0

Modalidad MEVIR 3 0

Modalidad rural 31 14

Modalidad urbana 44 24

Modalidad Propuestas Locales 29 7

Modalidad Unidos en la Acción 24 0

Cupos del Programa4

Cupos mínimos 1530 570

Cupos máximos 2040 760

Fuente: DINEM- MIDES

Tabla 5.6. Inscriptos al programa por modalidad 

Inscriptos según modalidad del programa

MEVIR 29 0

Rural 885 215

Urbana 617 424

Unidos en la Acción (Fase 1) 149 0

Unidos en la Acción (Fase 2) 267 0

Inscriptos al programa 1947 639

Fuente: DINEM- MIDES

Dirección Nacional de Integración Social
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Si se observan la cantidad de grupos e inscriptos por departamento, se obtiene la siguiente distri-
bución que se detalla en el gráfico 5.1. 

Fuente: DINEM- MIDES

Si se observa el gráfico 5.1, claramente en 2010 se ve la disminución de grupos abiertos por el pro-
grama. Asimismo, se puede señalar que en 2009, la mayor cantidad de grupos están en Canelones 
y Montevideo, seguido de Salto, Rivera, Cerro Largo y Paysandú. En 2010, sin embargo la mayor 
concentración de grupos se dio en Canelones y Montevideo. 

Si se hace referencia a la participación, para 2009 se constata que, en términos medios, baja cerca 
de un 30% respecto a los inscriptos. El gráfico 5.2 muestra la evaluación que hacen los supervisores 
respecto a la participación en tres momentos del programa. Lo que se puede percibir es una ten-
dencia en la variación de la participación: se observa que el máximo de participación se encuentra 
a la mitad del transcurso del programa, y una baja hacia el final del mismo, lo que demuestra una 
dificultad a la hora de mantener la concurrencia en las últimas etapas.6

6. Los datos para 2010 están siendo procesados por lo cual serán incluidos en el próximo informe

Informe MIDES
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Gráfico 5.2. Variación en la participación en 2009

Fuente: DINEM-MIDES

Los principales motivos de abandono al programa son: 1) actividades laborales; 2) falta de interés; 
3) mudanzas y 4) problemas de salud. (Ver gráfico 5.3)

Fuente: División de Evaluación (DINEM)
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En principio, surgen dos consideraciones. La primera es que uno de los motivos de abandono más 
señalados en ediciones anteriores era el cuidado de los hijos, motivo que en esta edición no apa-
rece dentro de los más mencionados. Este aspecto puede estar asociado a los recursos destinados 
desde el programa para que los equipos técnicos puedan contratar una persona que cuide a los 
niños durante las actividades grupales. La segunda consideración tiene que ver con el motivo más 
frecuente, las actividades laborales, motivo que si bien ya ha sido señalado en ediciones anterio-
res, esta vez cobra más fuerza; lo que se relaciona con datos obtenidos respecto a empleabilidad y 
consecución de empleo. Esto es, los participantes señalan durante el transcurso del programa que 
se sienten mejor posicionados ante la posibilidad de conseguir un empleo.

Al mismo tiempo, se observa un 26% que abandona por falta de interés. Mediante la evaluación 
cualitativa se pudo constatar, que esta falta de interés, muchas veces está vinculada a las expectati-
vas con las que inician los participantes. 

En este sentido, las expectativas de los participantes al inicio del programa, si bien son difusas en 
términos generales, están basadas principalmente en los distintos talleres de capacitación pre-
sentados en el proceso de convocatoria (manualidades, computación, cocina económica, entre 
otros), a través de los folletos del MIDES y de la difusión por parte del equipo técnico. Esto hace 
que algunas personas esperen resultados concretos en cuanto a una inserción laboral “inmediata”, 
lo que conlleva, en oportunidades, a que las personas pierdan interés en seguir participando del 
programa, cuando esto no llega a concretarse. 

Perfil de los participantes (2009 y 2010)
Haciendo referencia a los participantes, y partiendo de una de las metas que se propone el progra-
ma, desde su primera edición (2008), la cual refiere a la conformación de los grupos con personas 
con distintos niveles de vulnerabilidad, se puede señalar lo siguiente.7 

Tanto en 2009 como en 2010 existe una mayor proporción de participantes que no formaron 
parte del PANES, llegando al 69,5% y 60,7% respectivamente; a diferencia de 2008 donde la co-
participación fue más equitativa. 

El análisis realizado para 2008, mostró que ambas poblaciones son diferentes en términos socio-
económicos, específicamente en las dimensiones analizadas: ingresos de los hogares, condición 
de actividad, empleabilidad, nivel educativo, redes sociales, participación, conocimiento de dere-
chos, entre otras. Los No-PANES están mejor posicionados en estas dimensiones respecto a los 
que formaron parte del PANES. 

Al mismo tiempo, se llegó a la conclusión de la existencia de una clara relación entre nivel educa-
tivo, ingresos y redes sociales que tienen los participantes. En las tres dimensiones se encuentran 
sustanciales diferencias si miramos ambas poblaciones (Ex-PANES y No-PANES). 

7. El indicador utilizado para poder evaluar de qué manera se produce dicha participación ha sido y es la relación entre la pro-
porción de población Ex-PANES y No-PANES. Se espera que esta co-participación favorezca al objetivo principal del programa, la 
integración social.

Informe MIDES
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Teniendo presente los hallazgos en 2008 y partiendo de que ambas poblaciones son diferentes en 
términos socioeconómicos, lo que se desprende de los datos para el 2009 y 2010, es que el progra-
ma está llegando a una población que, en términos socio-económicos, está en mejores condicio-
nes. (Ver gráfico 5.4)

Fuente: DINEM-MIDES

Si se repara en la distribución por sexo de los participantes, se constató una clara feminización, 
que llega 89% en 2009 y 85% en 2010. Si se consideran informes de evaluación realizados para 
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Gráfico 5.5. Tramos de edad según sexo para 2009 y 2010

Año 2009	 Año 2010

Fuente: DINEM-MIDES

Si se hace referencia al nivel educativo de los participantes, se observa para 2009 que cerca del 51% 
no supera educación primaria, y un 42% ha cursado al menos un año de educación secundaria; 
guarismos que son similares para el año 2010. 

Tabla 5.8. Distribución de participantes por sexo

 Nivel educativo 2009 2010

% %

Ninguno 0,2 0,0

Primaria 50,8 47,6

Secundaria 41,7 45,4

Enseñanza Técnica 4 5,7

Terciaria no universitaria 0,9 0,7

Universidad o similar 0,6 0,0

Sin dato 1,9 0,7

Total 100 100

Fuente: DINEM-MIDES

Resultados8 
En dicho apartado se dará cuenta de los principales resultados del programa, en su edición 2009, 
utilizando como guía los componentes del programa, a saber: 1) desarrollo de actividades socio-
educativas y de promoción social, 2) identificación de actitudes y aptitudes en torno al trabajo y/o 
promoción de las condiciones de empleabilidad y 3) desarrollo de actividades de vínculo social o 
de integración social comunitaria.

En relación al primer componente surgen aquellos indicadores que tienen que ver con el cono-
cimiento de derechos. Lo que pudo observarse es lo siguiente: 1) los participantes comienzan el 
programa con un alto conocimiento de derechos; y 2) el programa tienen sus mayores efectos en 
los que están peor en términos de conocimientos de derechos: esto es; los que ingresan al progra-
ma con menores conocimientos de derechos, mejoran a la salida del programa. 
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8. Este apartado refiere solamente a los resultados obtenidos en la evaluación del programa en su edición 2009. Los datos referi-
dos a 2010 están siendo procesados. 
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Con respecto al segundo componente se constata que, en términos medios, el 95% declara haber 
adquirido nuevas habilidades y un 67% declara haber aumentado sus posibilidades de conseguir 
trabajo a la salida del programa. Conjuntamente, se percibe un aumento en lo referente a las com-
petencias útiles para el mercado de trabajo, específicamente en el conocimiento o uso de una 
computadora. En este sentido puede señalarse, mediante medidas resúmenes, que cerca del 40% 
mejora el manejo de la computadora. 

Tabla 5.9. Autoevaluación sobre manejo de PC

Manejo de PC Pre Programa Post Programa

Porcentaje Porcentaje

No maneja PC 67,8 39,1

Manejo básico 24,0 37,5

Buen Manejo 8,2 23,5

Total 100,0 100,0

Fuente: DINEM-MIDES

En referencia al desarrollo de actividades de vínculo social o de integración social comunitaria, 
se pueden realizar las siguientes puntualizaciones. En lo que se refiere a las redes sociales se iden-
tificaron cambios sustantivos y favorables para los participantes. A partir de la co-participación 
de personas con distintos niveles de vulnerabilidad, se perciben efectos positivos en los más vul-
nerables (30% de la población beneficiaria). A la salida del programa, éstos no solo aumentan la 
cantidad de personas que conocen con mejores recursos, sino que el vínculo es más fuerte, más 
cercano, aspecto que los posiciona favorablemente a la hora de acceder a determinadas oportuni-
dades, o bien, de generar mayor bienestar. 

Otro de los resultados más visibles del programa tuvo que ver con el nivel subjetivo. La mejora 
en los indicadores de autoestima, la confianza en sí mismos, la auto-valoración como sujetos de 
derechos, son algunos de los cambios que surgieron a lo largo del programa. 

Tabla 5.10. Autoestima

Autoestima Pre programa (%) Post Programa (%)

Sí No Sí No

Son consideradas sus opiniones a nivel familiar 71,5 28,5 77,4 22,6

Son consideradas sus opiniones por sus amigos 65,1 34,9 75,3 24,7

Son consideradas sus opiniones a nivel de vecinos 39,8 60,2 41,9 58,1

Percepción de auto-discriminación 10,7 89,3 7,4 92,6

Percepción de discriminación 9,2 90,8 7,8 92,2

Fuente: DINEM-MIDES

Estos avances no son propios del programa Uruguay Integra, sino que parecen ser común a mu-
chos de los programas MIDES, al menos aquellos evaluados hasta el momento: Trabajo por Uru-
guay; Construyendo Rutas de Salida; En el país de Varela, Yo sí puedo; entre otros. 
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De aquí la importancia que cobra la evaluación de la sostenibilidad de estos resultados, así como 
los efectos que conllevan estas “ganancias”, en otras dimensiones de la vida de los participantes, 
aspecto incluido en la planificación 2011 de la DINEM.

Consideraciones / Sugerencias
De acuerdo a las evaluaciones que se vienen desarrollando en UI, así como el vínculo mantenido 
con los responsables del programa, en el siguiente apartado se pretende dar cuenta de algunas 
falencias y fortalezas que se identifican en el programa en torno a dos dimensiones centrales: 
1.Diseño e instrumentación; y 2.Producción de Información. Dimensiones que claramente hacen 
a la viabilidad y confiabilidad de la evaluación del mismo.

Se realizan, al mismo tiempo, sugerencias y recomendaciones a efectos de aportar a una (re)dis-
cusión del programa.

En primer lugar, en lo que tiene que ver con el propio diseño del programa se observa:
1.	 En lo concerniente a la composición de la población beneficiaria, el cierre del PANES y la au-

sencia de una estrategia alternativa para la focalización genera en el programa una dificultad 
para el acceso a la población más vulnerable. Mientras en CRS se tenía un dispositivo claro 
de selección ya que la participación era como contrapartida al ingreso ciudadano, en UI, la 
participación pasa a ser voluntaria lo que genera inconvenientes en la convocatoria. 

2.	 Con la intención de seguir abordando los problemas vinculados a la exclusión social, y to-
mando en cuenta que el programa tiene sus mayores efectos en la población más vulnerable, 
podría ser de utilidad para el mismo realizar una actualización del diseño, vinculándolo esta 
vez al Plan de equidad. En este sentido, en 2010, la iniciativa de convocar a la población be-
neficiaria de la Tarjeta Uruguay Social mostró avances en esta dirección, los cuales podrían 
consolidarse a través de su incorporación formal al diseño. 

3.	 Por otra parte, otro de los aspectos que surgen en cuanto al diseño tiene que ver con los cupos 
que se propone el programa. Se observa que si bien se cubren los cupos iniciales en términos 
de inscriptos, la participación supone el abandono del 30%, por lo cual apenas se cubren los 
cupos mínimos estipulados. Aspecto que viene vinculado a los anteriores, en tanto, implica 
una revisión del propio diseño y la propia implementación en los distintos planes. Posible-
mente sea conveniente rever este aspecto y estipular metas poblacionales acordes a la propia 
implementación del programa.

4.	 Siguiendo con la población a la que se está llegando, cabe reflexionar sobre uno de los objeti-
vos específicos del programa, que pretende revertir inequidades, entre ellas aquellas referidas 
al género. Cabe re-pensar si el trabajo sobre la problemática de género, en tanto ésta es rela-
cional y supone representaciones recíprocas sobre los roles que ocupa cada uno, no vería sus 
efectos fortalecidos con una mayor participación de varones (hoy cercana al 10%). 

5.	 Por último, si se repara en algunos de los hallazgos de la evaluación cualitativa en 2009, una 
de las variables que juega a favor en la implementación del programa, es la apropiación de los 
objetivos por parte de los equipos técnicos que lo implementan. En este sentido, si bien los 
equipos que tienen experiencia previa en programas MIDES corren con cierta ventaja, la am-
plitud y lo difuso de los objetivos hace que no todos comprendan e interpreten el espíritu del 
programa, y a su vez, que muchas de las interpretaciones corran el riesgo de no alinearse con 
lo que UI se propone. Posiblemente sea necesario, no solo una revisión de los objetivos, sino 
mayor capacitación/seguimiento de los encargados de implementar el programa y trabajar 
para sus propósitos. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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En cuanto a la revisión del diseño, Uruguay Integra es uno de los programas que viene trabajando 
en el marco del Protocolo de Programas Sociales, acción desarrollada en conjunto con la Direc-
ción de Política Social; que nace originalmente en el marco de trabajo y cooperación con AGEV 
(OPP) y el MEF.

En lo que hace a la producción de Información, el programa tiene actualmente un sistema de 
registro que permite realizar un seguimiento del mismo, no solo en términos de cobertura, sino 
en relación al perfil de población a la que llega. Asimismo, cuenta con diversas herramientas que 
permiten captar la voz y mirada de los distintos actores involucrados y concomitantemente cono-
cerse en ejecución en distintos aspectos que hacen a su implementación.

Las revisiones en el propio diseño del programa, y la paulatina incorporación al Protocolo de Pro-
gramas Sociales, sumado al sistema de registro instalado y desarrollado desde la primera edición 
del programa, hacen viable un seguimiento y evaluación del mismo; al mismo tiempo que per-
miten la confiabilidad de los datos y resultados obtenidos en los informes (intermedios y finales) 
desarrollados hasta el momento.

Dirección Nacional de Integración Social

Uruguay Integra 
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Presentación del programa
El Programa de Atención a los Sin Techo (PAST), es llevado adelante por el MIDES, desde el año 
2005, por parte de la División de Atención a Colectivos y Población Vulnerable de la Dirección 
Nacional de Asistencia Crítica e inclusión Social (DINACIS), dirección que se reconfigura a partir 
de 2010 en la Dirección de Integración Social (DINIS). 

Tiene como objetivo contribuir a la reinserción socio-cultural y laboral de las personas y familias 
en situación de calle. Se ofrece a estos ciudadanos y ciudadanas un refugio para descansar, ade-
más de cena y desayuno, cama, ropa y posibilidad de ducharse. Asimismo, se busca proveer de 
soluciones habitacionales transitorias y contribuir a que estas personas transiten rutas de salida 
efectivas y sustentables.

Se trabaja en forma coordinada desde la comisión interinstitucional conformada por la Intenden-
cia Municipal de Montevideo, el Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Am-
biente, Ministerio de Salud Pública, Banco de Previsión Social, Ministerio de Defensa, Ministerio 
del Interior, Instituto Nacional de Alimentación, Instituto del Niño y del Adolescente del Uruguay, 
Junta Nacional de Drogas y el Ministerio de Desarrollo Social. 

Actualmente, el programa se encuentra en revisión, realizando cambios en su propio diseño, y 
en sus objetivos, así como en la conformación del equipo coordinador y responsable del mismo. 
A partir de dicha reconfiguración el programa pasa a denominarse Programa de Atención a las 
Personas en Situación de Calle. (PASC)

Programa de Atención a los Sin Techo
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Nota metodológica
La forma de poder ingresar a la Red del PAST, determina que todos los usuarios ingresen inicial-
mente a Puerta de Entrada, unidad de carácter administrativo, gestionada en 2009 y 2010 por la 
OSC Centro DIES. Puerta de Entrada se encarga de registrar, evaluar y derivar a los potenciales 
usuarios de la Red de Refugios según su perfil. 

Si bien existen distintos modelos de atención, así como población a la que se atiende (Ver tabla 
6.1): Refugios Nocturnos; 24 horas y de Medio Camino, los registros llevados adelante por Puerta 
de Entrada distinguen entre refugios individuales destinados a personas solas mayores de 18 años, 
y Refugios Familiares, destinados a adultos con niños.

Los datos que se presentan a continuación pertenecen al departamento de Montevideo y fueron 
elaborados con una sola fuente de registro (Puerta de Entrada) comprendiendo el período enero 
a noviembre de 2010. 

Cabe aclarar que no se cuenta con información sistematizada proveniente de los refugios, lo cual 
impide conocer cuál es la dinámica de la participación de los usuarios del PAST, y la disponibili-
dad de cupos (camas) en los refugios.

Tabla 6.1. Listado de Refugios PAST (2009 - 2010)1

Departamento Organismo/OSC Población Tipo Modelo de atención

Montevideo Cooperativa A Redoblar Hombres Individuales Nocturno

Montevideo San Vicente de Paul Hombres jóvenes Individuales Nocturno

Montevideo Factor Solidaridad Hombres crónicos Individuales Nocturno

Montevideo Factor Solidaridad Mixtos Individuales 24 horas

Montevideo Otras manos Hombres Individuales Nocturno

Montevideo Otras manos Mujeres con niños Familiares Nocturno

Montevideo CIPFE Familias Familiares Nocturno

Montevideo CIPFE Mujeres Individuales Nocturno

Montevideo Pablo VI Mujeres con niños Familiares Nocturno

Montevideo Promoción Humana de Quebracho Mujeres con niños Familiares Nocturno

Montevideo Promoción Humana de Quebracho Mujeres con niños Familiares Medio camino

Montevideo Iglesia Anglicana del Uruguay Hombres Individuales Medio camino

Montevideo Padre Alberto Hurtado Mixto. Mayores de 60 Individuales 24 horas

Montevideo Cotolengo Don Orione Mixto. Crónicos Individuales 24 horas

Canelones IMC Mixtos Individuales Nocturno

Canelones IMC Mixtos Individuales Nocturno

Maldonado Educación Solidaria Mixtos Individuales Nocturno

Paysandú CIPFE Mixtos Individuales Nocturno

San José Factor Solidaridad Mixtos Individuales Nocturno

Fuente: Programa Atención a los Sin Techo (PAST)

1. A partir de la reconfiguración del PAST, en 2011 el Programa de Atención a las Personas en Situación de Calle (PASC) incluye a 
diferencia de 2010 los centros diurnos, uno para personas con trastornos psiquiátricos y otro (Cecrece), que asiste a mujeres con 
niños y asegura que niñas y niños participen de diferentes servicios educativos y sociales. A su vez, se suman las Casas Asistidas: 
“Chimborazo” y “Casavalle” con 8 y 12 cupos respectivamente; y el centro Tarará-Prado. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Si se considera la distribución por sexo en las personas en situación de calle, se observa un predo-
minio de los varones con el 89%, frente a un 11% de mujeres. 

Tabla 6.2. Sexo de personas en situación de calle 
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Si se consideran únicamente los avistamientos 
(252 personas), existe un 25% de los casos en 
donde no se pudo identificar el sexo, el 70% 
son varones frente a un 5% mujeres. Cabe 
señalar que los motivos de los avistamientos 
responden a personas que se encontraban 
pernoctando, seguido de aquellos que no qui-
sieron brindarnos sus datos. 

En cuanto a la edad, se pudo observar, al igual 
que en 2006, que la mayor proporción se con-
centra en las edades adultas (31–55 años) y 
jóvenes (de 18 a 29 años).

Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores 
que dan cuenta de los recursos con los que el 
programa contó para su implementación. 

Los indicadores de recursos humanos que se presentan a continuación fueron aportados por el 
programa. Por otra parte, los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa 
fueron proporcionado por la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.

Recursos Humanos

Tabla 6.4. Recursos del programa

Indicadores 2009 2010

Cantidad Cantidad

RRHH del programa 28 28

Responsable 1 1

Equipo Coordinador (OSC CEPES) 5 5

Equipo móvil (OSC PLEMMU) 8 8

Brigada de calle (OSC Padre Hurtado) 8 8

Puerta de entrada (OSC Centro DIES) 6 6

Número OSC conveniantes 11 11

RRHH de las OSC conveniantes

Técnicos 35 35

Cantidad de refugios 19 19

Montevideo 14 14

Interior 5 5

Cantidad de refugios según modalidad de atención

Nocturnos 14 14

24 horas 3 3

Medio camino 2 2

Fuente: Programa de Atención a los Sin Techo (PAST)

92%

Mujer

8%

Hombre

Gráfico 6.2. Distribución de personas en situación de 
calle según sexo (conteo 2010)

Fuente: Informe de Intervención Brigada de Calles. Abril- Mayo 
2010 (1era. Etapa de Captación) - PAST

Dirección Nacional de Integración Social

Programa de Atención a los Sin Techo 
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Presupuesto ejecutado

Tabla 6.5. Presupuesto anual ejecutado por el programa

Programa de Atención a los Sin Techo Presupuesto Ejecutado

2009 2010

En pesos corrientes 41.090.200 40.025.746

En dólares corrientes 1.820.731 1.995.377

En relación con el presupuesto del MIDES 2,5 2,2

Variación 2009-2010 (en porcentaje) - -2,6

Fuente: MIDES. Dirección General de Secretaría

Productos
Cupos 
En primer lugar se hace referencia a aquellos indicadores que tienen que ver con los cupos ge-
nerados por el programa, así como la cantidad de cupos según modelo de atención y tipo de 
población.

Tabla 6.6. Cupos (camas) del programa 

Indicadores 2009 2010

Cantidad Cantidad

Cupos (Camas) 710 710

Montevideo 560 560

Interior 150 150

Cupos según modelo de atención

Nocturnos 590 590

24 horas 90 90

Medio camino 30 30

Cupos según población

Hombres 125 125

Hombres jóvenes 50 50

Hombres crónicos 40 40

Mujeres 50 50

Mujeres con niños 155 155

Mixtos 180 180

Mixtos. Mayores de 60 30 30

Mixto. Crónicos 30 30

Familias 50 50

		
Fuente: Programa Atención a los Sin Techo (PAST)

Ingresos y derivaciones (2010) 
En este apartado se analizan los ingresos, reingresos y total de registros en Puerta de Entrada y 
derivados a los refugios del PAST del departamento de Montevideo. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Ingreso: Se considera ingreso a cada una de las personas que asiste a Puerta de Entrada a solicitar un 

refugio.

Reingreso: Se define como reingreso cuando una persona tiene más de un registro.

Registros: Es el total de los ingresos y reingresos.

Dado que el sistema de registros del programa no cuenta con las fechas de egresos de los usuarios 
(información que debería ser enviada por cada refugio a Puerta de Entrada), no es posible conocer 
el tiempo de permanencia de los usuarios en un refugio. 

En este informe se optó por contabilizar únicamente los ingresos, dado que se aproxima a la can-
tidad de usuarios6 que utilizaron el Programa. 

Es así, que como muestra la siguiente tabla, en el período enero a noviembre de 2010 se realiza-
ron un total de 1903 registros, de los cuales 1590 corresponden a ingresos (estos datos incluyen 
Refugios individuales y Familiares). Se observa que los meses de menor demanda son Octubre y 
Noviembre, siendo en el resto del año más fluctuante. 

Tabla 6.7. Ingreso y reingresos (Montevideo, Enero – Noviembre 2010)

Mes Ingresos Reingresos Total de registros

Enero 124 27 151

Febrero 99 51 150

Marzo 149 52 201

Abril 202 54 256

Mayo 136 41 177

Junio 184 27 211

Julio 208 17 225

Agosto 160 11 171

Setiembre 196 25 221

Octubre 64 7 71

Noviembre 68 1 69

Total 1590 313 1903

Fuente: DINEM-MIDES

Si se consideran los ingresos según tipo de refugios, se observa que de los 1590 ingresos, 973 fue-
ron derivados a Refugios Individuales y 617 a Refugios Familiares.

Perfil de Ingresos a refugios
Personas derivadas a Refugios Individuales
De las 973 personas derivadas a refugios individuales; un 18% reingresan a Puerta de entrada para 
nuevamente solicitar ingresar a un refugio.

6. Se considera usuario, siempre bajo el supuesto que una vez registrado en puerta de Entrada, es derivado a un refugio y efecti-
vamente hace uso del mismo. 

Dirección Nacional de Integración Social

Programa de Atención a los Sin Techo 
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Si se hace referencia a la distribución por sexo, como muestra el siguiente gráfico, se observa un 
fuerte predominio de varones (774), constituyendo cerca de 80% de los usuarios; frente a 199 
mujeres representando el 20%. 

A continuación se muestra la distribución 
de los ingresos en los Refugios Individua-
les, según tramos de edad y sexo. Tanto en el 
caso de los varones como de las mujeres, el 
mayor porcentaje se ubica en el tramo de 31 
a 50 años, seguido del de 18 a 30 años. 

Si se observa la distribución por sexo al inte-
rior de cada tramo, el de mayores de 65 años 
es el que presenta menor diferente entre va-
rones y mujeres; mientras que en los demás 
tramos los varones representan el 80%.

80%

20%

Mujer

Hombre

Gráfico 6.3. Ingresos a refugios individuales según sexo 
(2010)

Fuente: DINEM-MIDES

Gráfico 6.4. Distribución de ingresos en refugios individuales según sexo y edad (2010)7

Distribución de ingresos a refugios individuales según sexo y edad 
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Varón 214 320 160 76

Mujer 45 80 36 38

Total 259 400 196 114

18 a 30 31 a 50 51 a 64 Mayores de 65 

7. Se tienen 4 datos perdidos en la variable edad. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

Fuente: DINEM-MIDES
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En lo que refiere al nivel educativo, puede verse que el 49% cursó al menos un año de primaria, y el 
39% algún año de secundaria. Por otra parte, cerca de un 8% señala tener enseñanza técnica. 

 Tabla 6.8. Nivel educativo de personas en refugios individuales 

Nivel educativo Casos % % válido

Preescolar 3 0,3 0,4

Primaria (Escuela) 416 42,8 48,9

Secundaria (Liceo) 332 34,1 39,0

Enseñanza técnica (UTU) 66 6,8 7,8

UTU con secundaria primer ciclo (hasta tercer año) 1 0,1 0,1

UTU con primaria completa 12 1,2 1,4

Magisterio o profesorado (IPA) 3 0,3 0,4

Universidad 17 1,7 2,0

Sub-total 851 87,5 100,0

Datos perdidos 123 12,5  

Total 973 100,0

Fuente: DINEM-MIDES

Personas derivadas a refugios familiares
Finalmente, a los efectos de complementar el análisis del programa PAST, se presentan algunos 
datos sobre adultos con niños que utilizaron los refugios en el período mencionado.

Como se mostró en el primer apartado del Programa los ingresos a Refugios Familiares fuero 617, 
y un total 717 registros.

Si se considera la edad de los usuarios, el 63% son menores de 18 años, y dentro de ese tramo 
etario más del 84% son niños menores de 10 años, existiendo además una fuerte concentración 
en el tramo de 0 a 4 años.

Gráfico 6.5. Ingresos a refugios familiares según tramos de edad (2010)

 Fuente: DINEM-MIDES
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Dirección Nacional de Integración Social
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Cerca del 90% de los jefes de hogar son mujeres, frente a un 10% de varones. Si se analiza por tra-
mos de edad, no se encuentran diferencias significativas por sexo, si bien se puede apreciar que el 
tramo de 18 a 30 años es el que presenta mayor proporción de mujeres; y en el caso de los varones 
la mayor proporción se encuentra en el tramo de 51 a 65 años. 

Gráfico 6.6. Distribución de los jefes de hogar según sexo (2010)

Fuente: DINEM-MIDES

Sugerencias y recomendaciones
En primer lugar, cabe realizar algunas consideraciones respecto al diseño e instrumentación del 
programa. 

Al momento de realizar este informe, no hay documentos oficiales que den cuenta de una actua-
lización y revisión del diseño, en cuanto a los objetivos que persigue, su población objetivo y las 
metas anuales que se propone.8 

En este sentido, el programa a finales de 2010 realiza una serie de modificaciones orientadas a una 
reconfiguración del mismo. En primer lugar, hubo cambios en los recursos humanos, en tanto 
se conforma un nuevo grupo coordinador del proyecto. Asimismo, desde principios de 2011, 
se viene trabajando en el marco del Protocolo de Programas Sociales. El programa trabaja en la 
elaboración de un documento donde se sintetizan y se ponen de manifiesto los lineamientos del 
programa, comenzando una etapa de revisión.

Por otra parte, en términos de producción de información, el programa tiene importantes difi-
cultades, no solo en la forma de registro y sistematización, sino que además no cuenta con un 
sistema de registro que permita una “comunicación” entre/intra refugios, y a su vez con puerta de 
entrada. 
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8. Los documentos disponibles son aquellos elaborados para sus primeras implementaciones del programa en el marco del Plan 
de Atención Nacional a la Emergencia Social (PANES). 

Informe MIDES
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En este sentido, como ya ha sido señalado, la ausencia de información proveniente directamente 
de los refugios presenta serias dificultades al momento de identificar a las personas que participan 
en el programa y el tiempo de permanencia en él. 

Se considera importante que el programa pueda implementar un sistema de registro que permita 
la circulación fluida entre Puerta de Entrada y los refugios. Para ello, los refugios deberían contar 
con la infraestructura necesaria. Sin duda, este sistema, no solo facilitaría la implementación del 
programa propiamente dicha, sino que haría posible hacer un seguimiento del mismo. 

Si bien se ha realizado el seguimiento del programa en los primeros años de implementación, en el 
marco del PANES, los datos han sido parciales y no se ha podido contar con datos referentes a los 
refugios y a la circulación de las personas que capta el programa. 

A partir de la reconfiguración del PAST, se viene trabajando en la elaboración de un formulario 
para realizar un diagnóstico exhaustivo de todos los centros que trabajan con personas en situa-
ción de calle. El mismo será insumo para comenzar con la elaboración de un diseño que permita 
realizar el seguimiento y la evaluación del programa en esta nueva etapa. En esta línea, existe un 
proyecto para implementar un nuevo sistema integrado de registro de la información, que permi-
tirá que el programa se incluya en un sistema de registro general del MIDES.

Dirección Nacional de Integración Social

Programa de Atención a los Sin Techo 

MARISA
Resaltado

MARISA
Resaltado
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Presentación del programa

Edición 2009 y 2010
En el país de Varela, Yo sí puedo (YSP), es un programa de alfabetización de adultos –de ori-
gen cubano–, implementado por el MIDES1 y la Administración Nacional de Educación Pública 
(ANEP)2, que han trabajado inicialmente, en su etapa piloto, con población del Plan de Atención 
Nacional a la Emergencia Social (PANES)3. Dirigido a personas mayores de 18 años que no asis-
tieron a un centro de enseñanza formal (analfabetos puros) o bien que habiendo concurrido a las 
etapas iniciales de educación primaria pueden considerarse como analfabetos funcionales. 

En base a consideraciones y demandas referentes a la necesidad de ampliar la población objetivo, 
luego de la etapa piloto, se decidió incluir a personas más jóvenes y no necesariamente que hayan 
formado parte del PANES. Así, en 2010, la población se dirige a mayores de 14 años, sin haber 
culminado tercer año de primaria.4 

El programa trabaja con un método de asociación de números y letras, y utiliza como recurso 
pedagógico medios audiovisuales. En Uruguay, en la coordinación entre el MIDES y la ANEP, 
el programa de origen cubano y de amplia difusión a nivel mundial, ha sido contextualizado y 
adaptado al país.

El objetivo del programa es que los educandos alcancen conocimientos básicos en la adquisición 
de habilidades y destrezas en el manejo de las letras y los números. Concomitantemente se propo-
ne con carácter integrador y multidimensional, esperando que su acción favorezca transformacio-
nes de orden familiar y social. 

Como objetivos específicos se propone: 
1.	 Universalizar y profundizar la tarea alfabetizadora como forma de desarrollo personal y co-

lectivo.
2.	 Mejorar las posibilidades de inserción laboral de quienes se alfabetizan.
3.	 Promover el desarrollo de potencialidades y saberes de cada persona mediante la estimula-

ción de la autoestima.

En el País de Varela, Yo Sí Puedo

1. La Dirección responsable del programa es la Dirección Nacional de Integración Social (DINIS), anteriormente lo era la Dirección 
Nacional de Asistencia Crítica e Inclusión Social (DINASIS).
2. La contraparte ANEP al programa, es la Dirección Sectorial de Educación de Adultos.
3. En la etapa piloto la población se seleccionaba entre los beneficiarios del PANES, a quienes se los convoca al programa a modo 
de contrapartida del Ingreso Ciudadano.
4. Cabe aclarar que de acuerdo al programa, dicha definición surge de manera operativa para aproximarse a las personas anal-
fabetas, en el entendido que es entre aquellas que no superan tercer año de primaria donde se encuentra el mayor número de 
analfabetos. 
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Nota metodológica
En 2009, no hubo evaluación y seguimiento del programa por parte de la Dirección Nacional de 
Evaluación y Monitoreo (DINEM). 

La forma de inscripción o primer acercamiento a YSP era a partir de un formulario, el cual podía 
ser completado en el Centro de Atención a Situaciones Criticas (CENASC) en el edificio central 
del MIDES y en las distintas oficinas territoriales en el resto del país, donde los interesados se 
acercaban y un funcionario completaba el formulario en la página Web del Mides. 

Para el 2010, la DINEM, en conjunto con el equipo de la DINIS encargado del programa, acuerda 
un diseño para la evaluación y seguimiento del mismo. 

Los instrumentos propuestos fueron el llenado de distintos formularios por parte de los maestros 
participantes del programa, unos utilizados al comienzo del programa y otros para ser implemen-
tados en la culminación del mismo. Para el llenado de los formularios se utilizaron dos formas, 
unos a través de la pagina Web del Mides y otros en el formato de planillas Excel enviadas por 
correo a los maestros. (Ver tabla 7.1)

Tabla 7.1. Descripción de formularios (2010)

Formulario de diagnóstico  
de los alumnos

El formulario recoge datos personales de los participantes como ser sexo, edad, 
situación laboral, pero a su vez el maestro realiza un diagnostico de los participantes 
el cual no solo aspira a conocer aspectos referidos al nivel académico de los mismos, 
sino también ver si existen dificultades sensoriales, motrices e intelectuales las cua-
les pueden ser un factor condicionante para el futuro avance o no de los participan-
tes dentro del programa. 

Formulario de registro  
de maestros y grupo

Comprende dos partes, una primera donde se recaba información general de los 
maestros, como ser edad, si es la primera vez que participa en el programa, si tiene 
experiencia en haber participado en otros cursos de educación para adultos, etc. 
Una segunda parte comprendida por el formulario de registro de Grupo, tiene como 
objetivo puntualizar información general del mismo a ser días y horarios clases, etc.

Formulario de seguimiento Uno de los objetivos es poder detectar en el transcurso del programa alguna dificul-
tad, por ejemplo la no concurrencia de los alumnos al curso, conocer los motivos, 
entre otros.

Formulario de evaluación  
del grupo

Apunta a conocer como se dieron los distintos procesos grupales e individuales du-
rante el programa, cómo ser la relación maestro-alumno, funcionamiento al interior 
del grupo, la permanencia de los participantes en el programa, entre otros.

Formulario de evaluación  
del programa

Apunta a evaluar, por un lado, la metodología aplicada en la implementación del 
programa, y por otro, cómo fue la relación con la Comisión Técnica del Mides, ANEP, 
OTES, en lo que se refiere a celeridad o no de las respuestas ante distintos proble-
mas o consultas, como también cómo fue el acompañamiento por parte de ellos en 
el transcurso del programa. Por último tiene un bloque de evaluación de los distintos 
formularios ya aplicados en la apertura de los cursos. 

Formulario de autoevaluación  
del docente

Busca conocer principalmente en que medida el pasaje por el programa repercutió 
en su formación profesional como también en los aspectos personales. Por otra 
parte, se les pregunta a los maestros qué fue lo que priorizó más durante el curso, si 
aspectos relacionados a la lecto-escritura, cultura en general, lo social u otras áreas 
del conocimiento.

Formulario de evaluación  
del alumno

Tiene por objetivo conocer distintos aspectos de los participantes luego de su 
participación en Yo, si puedo, dichos aspectos no se relacionan únicamente con los 
avances a nivel académico sino también a nivel personal. 

Fuente: Informe de Evaluación del programa En el país de Varela, Yo, sí puedo (DINEM - MIDES) 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Indicadores de Seguimiento y Evaluación

Contexto
En este apartado se presenta una cuantificación y caracterización de la población objetivo a través 
de cálculos con la ECH 2009 del INE. Se presentan dos criterios, el primero tomando en cuenta 
aquellas personas mayores de 14 años que no hayan superado 3er año de primaria; y el segundo, 
en tanto el programa está dirigido a personas analfabetas, se acota únicamente a aquellas personas 
mayores de 14 años que declaran no saber leer ni escribir. 

La tabla 7.2 muestra la cantidad de personas por departamento, teniendo en cuenta los criterios 
planteados en el párrafo anterior. Como puede observarse, si se consideran aquellos que declaran 
no saber leer ni escribir (criterio 2); la población objetivo baja notoriamente (de 6,7% a 1,8%). 
Al mismo tiempo, si se repara en el primer criterio, la proporción mayor se encuentra en Rivera 
y Tacuarembó, seguido de Cerro Largo. En el caso del criterio 2, los departamentos con mayor 
cantidad de personas pertenecientes a la población objetivo son Cerro Largo, seguido de Rivera y 
Tacuarembó. 

Tabla 7.2. Cantidad de personas por departamento según CRITERIO

Departamento Criterio 1 Criterio 2

Casos % Casos %

Montevideo 45275 4,5 10581 1,1

Artigas 4657 8,8 1911 3,6

Canelones 23604 6,9 5403 1,6

Cerro Largo 7118 11,5 2708 4,4

Colonia 5463 6,3 1884 2,2

Durazno 3771 9,6 1273 3,2

Flores 1350 7,5 233 1,3

Florida 5483 10,4 1288 2,4

Lavalleja 3751 9,0 1162 2,8

Maldonado 4909 4,8 1250 1,2

Paysandú 5827 7,7 1778 2,3

Río Negro 3604 10,1 1112 3,1

Rivera 8881 11,9 3011 4,0

Rocha 4992 10,3 1474 3,0

Salto 7377 8,9 2228 2,7

San José 6117 8,2 1521 2,0

Soriano 4976 8,4 1120 1,9

Tacuarembó 7272 11,9 2412 3,9

Treinta y Tres 2379 8,8 469 1,7

Total 156806 6,7 42818 1,8

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE. (DINEM - MIDES)

Dirección Nacional de Integración Social

En el País de Varela, Yo Sí Puedo
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Caracterización de la población objetivo 
Según edad y sexo5

De acuerdo a los criterios planteados, se presenta una caracterización de la población objetivo 
contemplando sexo y edad. 

Si se observa la distribución por sexo, según el primer criterio hay una leve prevalencia de mujeres, 
mientras que en el segundo criterio, hay una mayor proporción de varones, los que representan el 
57% del total.

Tabla 7.3. Distribución por sexo según escenarios

Sexo Criterio 1 Criterio 2

Casos Porcentaje Casos Porcentaje

Varón 74793 47,7 24557 57,4

Mujer 82013 52,3 18261 42,6

Total 156806 100,0 42818 100,0

Fuente: Elaboración propia en base a ECH 2009, INE. (DINEM - MIDES)

En lo que refiere a la edad, si se considera el primer criterio el promedio es de 66 años, mientras 
que en el segundo, el promedio es 57 años. Al ver la distribución de edad según sexo se observa 
lo siguiente.

El gráfico 7.1 muestra cómo con el segundo criterio la mayor proporción es de varones. Asimismo, 
si se consideran ambos criterios, la distribución se concentra en el tramo de 60 a 80 años. Por otra 
parte, cabe señalar que en el segundo criterio, la pirámide de edad se ensancha en su base, mos-
trando mayor cantidad de jóvenes tanto de varones como de mujeres.

Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores que dan cuenta de los recursos con los que el programa 
contó para su implementación. 
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5. La cantidad de casos no permite hacer desagregaciones por otras variables de corte
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Los indicadores de recursos humanos que se presentan a continuación fueron aportados por el 
programa. Por otra parte, los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa 
fueron proporcionado por la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.

Recursos Humanos

Tabla 7.4. Recursos del programa

Indicadores 2009 2010

Cantidad Cantidad

RRHH del programa 9 8

Responsables 1 1

Comisión Técnica 3 4

Becarios 1 2

Maestros referentes 4 1

Número de Maestros (ANEP) 84 756

Fuente: DINEM – MIDES

Presupuesto ejecutado

Tabla 7.5. Presupuesto anual ejecutado por el programa

En el país de Varela “Yo sí puedo” Presupuesto Ejecutado

2009 2010

En pesos corrientes 2.387.933 1.572.896

En dólares Corrientes 105.811 78.413

En relación al presupuesto del Mides 0,1 0,1

Variación 2009-2010 (en porcentaje) — -34,1

Fuente: MIDES. Dirección General de Secretaría

Productos
Cupos e Inscriptos
En primer lugar se hace referencia a aquellos indicadores que tienen que ver con los cupos gene-
rados por el programa7, la cantidad de inscriptos y participantes (ver tabla 7.6). 

6. Por los grupos rescindidos cabe destacar que el total de maestros que efectivamente culminaron el programa fue de 69.
7. Los grupos tienen un mínimo de 10 participantes y un máximo de 15, por lo tanto, el total de cupos mínimos y máximos es el 
resultado de multiplicar el total de grupos por 15 o 20 respectivamente

Dirección Nacional de Integración Social

En el País de Varela, Yo Sí Puedo 
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Tabla 7.6. Cupos e inscriptos al programa

 Indicadores 20098 2010

Cantidad Cantidad

Cantidad de grupos abiertos 84 69

Cantidad de grupos rescindidos Sin dato 6

Cupos Generados

Cupos Mínimos 840 690

Cupos Máximos 1260 1035

Inscriptos al programa 832 856

Participantes del Programa 689 6439

		
	 Fuente: DINEM y Programa YSP

Si se observan los cupos generados por el programa, han disminuido en el 2010 en comparación 
con el año anterior. Por otra parte la cantidad de inscriptos se encuentra dentro de los cupos mí-
nimos y máximos generados para el 2010 pero no así para el 2009. 

Al observar cuántos son los participantes dentro del programa la cantidad no ha variado sustan-
tivamente entre el 2009 y el 2010. Es importante destacar que la participación no llega a cubrir los 
cupos que el programa genera en ninguno de los dos años.

Gráfico 7.2. Grupos y participantes por departamento10

Fuente: DINEM - MIDES

8. Los datos de 2009, surgen del programa (registros administrativos)
9. Datos que corresponden a 68 grupos del total de 69
10. Los datos de 2009, surgen del programa (registros administrativos)

Informe MIDES
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En 2010, los maestros realizaron la evaluación de 596 participantes de un total de 643. Lo que 
muestra el gráfico 7.3 es la tasa de abandono al programa, el cual da cuenta que un 35% de los que 
comienzan a participar abandonan a lo largo del curso. Los motivos más frecuentes de abandono 
son: 1) motivos laborales (32%); 2) problemas familiares (18%); y 3) Desinterés (14%). 

Gráfico 7.3. Tasa de abandono (2010)

Perfil de los participantes (2010)
El programa YSP tiene por población potencial a las personas mayores de 14 años que no superen 
tercer año de primaria. En cuanto al nivel educativo de los participantes del programa en su edi-
ción 201011, el gráfico 7.4 muestra que el 68% corresponde a la población potencial y el 32% no.
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Gráfico 7.4. Nivel educativo de los participantes

Fuente: DINEM - MIDES

11. No se cuenta con datos referentes al perfil de los participantes para el 2009
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Por otra parte, si se considera el diagnóstico inicial, que realizan los maestros, respecto al perfil 
académico de los participantes se observa lo siguiente: el 68% es catalogado por los maestros como 
analfabeto (por desuso, funcional o puro), el 13% es especial y cerca de un 9% no es analfabeto. 

Tabla 7.7. Diagnóstico inicial del nivel académico

Diagnóstico inicial del nivel académico Casos %

Por desuso (Supo hacerlo pero lo olvidó) 156 24,3

Funcional (no es capaz de hacer uso funcional de la lectoescritura en 
situaciones cotidianas)

161 25,0

Puro (nunca aprendió a leer y escribir) 122 19,0

Especial (necesita atención especializada al presentar dificultades 
específicas)

83 12,9

No es analfabeto 56 8,7

Dato Perdido 65 10,1

Total 643 100,0

Fuente: DINEM -MIDES

A efectos del análisis, se plantean distintas categorías para los participantes del programa, conju-
gando dos condiciones: la primera: edad y nivel educativo; la segunda: la condición de analfabetis-
mo (diagnosticada por los maestros).

En este sentido surge la siguiente interrogante: ¿el programa debería definir su población objetivo 
solamente por el nivel educativo?; o ¿por la condición de analfabetismo? Discusión que se retoma 
en las consideraciones finales y sugerencias al programa. 

9%

22%

55%

14%

Supera tercer año de primaria y no es analfabeto

Supera tercer año de primaria pero es analfabeto 
No supera tercer año de primaria y es analfabeto

No supera tercer año de primaria y no es analfabeto

Gráfico 7.5. Participantes del programa según nivel educativo y diagnóstico sobre nivel académico

Fuente: DINEM-MIDES
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Por otra parte, en lo referente a la distribución por sexo en 2009 y 2010 se observa que, para el 
primer año la distribución es más equitativa, donde los varones representan el 45,3% frente a un 
54,4% de mujeres. Por su parte, en 2010 el porcentaje sigue siendo mayor en las mujeres pero la 
diferencia es más notoria (61% frente al 39%).

Tabla 7.8. Distribución de participantes por sexo 

Sexo 200912 2010

Total (%) Total (%)

Varón 45,3 39,3

Mujer 54,4 60,7

Total 100,0 100,0

Fuente: DINEM y Programa Yo, Sí Puedo

El promedio de edad es de 39 años.13 Si se considera la distribución por sexo, se puede advertir que 
los varones son los más jóvenes, donde el promedio de edad es de 35 años, frente a 42 años en el 
caso de las mujeres. 

Al ver la distribución por tramos de edad, el 70% tiene menos de 47 años, población considerable-
mente más joven si se compara con participantes de ediciones pasadas, donde cerca del 77% supe-
raba los 55 años. A su vez, si se tienen presentes los resultados del informe cuantitativo realizado 
en base a la encuesta continua de hogares14, se observa que la población objetivo del programa se 
concentra en las edades más adultas, el 80% de la población objetivo supera los 55 años de edad. 

El gráfico 7.6 muestra cómo es la distribución por sexo según tramos de edad, donde claramente 
se ve la concentración, tanto para varones como para mujeres en los tramos más jóvenes. 

12. Estos porcentajes son calculados de un subtotal de 388 participantes, de los cuales se tienen datos, debiendo aclarar que la 
población total fue 689 participantes en el 2009.
13. Los datos referentes a la distribución por edad solo se encuentran para la población participante de la edición del programa 
en el 2010.
14. Informe realizado por la DINEM en el mes de Julio – 2010, con el fin de conocer la posible población objetivo para el programa 
en todo el país

Dirección Nacional de Integración Social

En el País de Varela, Yo Sí Puedo 
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Gráfico 7.6. Distribución de participantes por tramos de edad

Resultados 
Con respecto a los resultados obtenidos en 2009, los datos con los que se cuenta provienen de 
los registros administrativos del programa. En este sentido, se encuentra que de un total de 689 
participantes, fueron evaluados 474, de los cuales un 81% pudo completar con éxito el programa 
obteniendo el titulo de alfabetizado.

En 2010, la estrategia de evaluación permitió contar con información no solo en relación a los par-
ticipantes, sino también a distintas valoraciones que realizan los maestros respecto a dimensiones 
centrales que hacen a la implementación del programa. Sin embargo, con respecto a los resultados, 
en tanto, cantidad de participantes alfabetizados, la información con la que se cuenta es parcial, ya 
que la recepción de los formularios propuestos no fue satisfactoria. 

Los datos son los siguientes:
•	 Cantidad de participantes: 64315

•	 Cantidad de evaluaciones finales de participantes recibidas: 59216

•	 Cantidad de participantes evaluados al inicio y al final del programa: 521
•	 Cantidad de participantes que no completan el programa: 208
•	 Cantidad de participantes que dan la prueba:	355
•	 Cantidad de aprobados: 296

15. Los datos refieren a 68 grupos de un total 69, ya que no se recibieron formularios de diagnóstico correspondiente a un grupo 
de Paysandú. Según registros administrativos del programa, los participantes ascienden a 656. 
16. Los datos presentados corresponden a 60 grupos de un total de 69. Según registros administrativos del programa, los 9 grupos 
tienen una participación de 78 personas, de las cuales, aprueban 42 (53,8%), lo cual no modifica sustantivamente los datos pre-
sentados en el informe con los datos obtenidos a partir de la estrategia de evaluación.
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Con el objetivo de dar cuenta de los resultados del programa, se consideró trabajar con aquellos 
participantes para lo que se tiene diagnóstico inicial realizado por el maestro y evaluación final, 
para ver variaciones en los distintos momentos.17

Lo primero a señalarse tiene que ver con el nivel de aprobación que alcanzan los participantes. 
Para ello, se realizaron tres grupos:
1.	 Aquellos que no culminan el curso.
2.	 Aquellos que no aprueban: se consideraron los que culminaron el curso y no dieron la prueba 

final y los que sí dieron la prueba pero no aprobaron.
3.	 Aquellos que aprueban: culminan el curso, dan el examen final y lo aprueban. 

El gráfico 7.7 muestra los resultados obtenidos:

Si se consideran los avances en términos de lectura y escritura, se pudo observar que hay mayores 
avances en lectura. Mientras entre un 30 y un 40% mejoran en escritura; en lectura lo hacen entre 
un 40 y un 50% de los participantes. Asimismo, se constata que un 24% mejoran en lectoescritura.

Si se hace referencia al tipo de beneficiario -categorías que se construyen a partir del nivel edu-
cativo y el diagnóstico que realizan los maestros al inicio del programa- se puede observar en el 
gráfico 7.8 lo siguiente. 

35%

14%

51%

No culmina el curso

No aprueba

Aprueba

Gráfico 7.7. Nivel alcanzado de los participantes

Fuente: DINEM-MIDES
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Si tomamos el total de participantes que el programa registra, el resultado en números absolutos es el 
siguiente:

Total de participantes: 656

Aprueban: 335

No aprueban 92

Abandonan 229

17. Se trabaja con un total de 521 participantes
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Dentro de los que mejoran en lecto-escritura a la salida del programa, el 80% pertenece a aquellos 
que no superan tercer año de primaria y son analfabetos, así como el 16% supera tercer año y es 
analfabeta. 

Lo que se desprende de esta primera observación es que el programa logra los mayores avances en 
la población que no supera tercer año de primaria y a su vez en aquellos que son analfabetos.

Por otra parte, si se observa el gráfico 7.9, se intentó mostrar por tipo de beneficiario el nivel de 
aprobación. En este sentido, el menor nivel de aprobación está entre los analfabetos. Esto se refuer-
za si se ven aquellos que no son analfabetos, independientemente del nivel educativo, donde no 
hay participantes que no aprueben. Este aspecto influye en el resultado final de aprobación, ya que 
si bien el 51% de los participantes aprueba, un 10% no pertenece a la población objetivo. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010

Gráfico 7.8. Avance en lecto-escritura según tipo de beneficiario.
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Por otro lado, se presenta lo que señalan los maestros en cuanto a los principales logros que visua-
lizan en los participantes. En tal sentido, del total de menciones los mayores logros se dan a nivel 
subjetivo: 
1.	 Ganancia en confianza en sí mimos (23%). 
2.	 Autoestima (20%). 
3.	 Motivación (18,5%). 

A su vez, como muestra la tabla 7.9, cerca del 45% de los maestros señala como logro principal la 
ganancia en confianza y el 40% a la autoestima. 
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Gráfico 7.9. Nivel de aprobación según tipo de beneficiario.

Fuente: DINEM-MIDES

Tabla 7.9. Logros en los participantes (% sobre menciones)

Respuestas Porcentaje de casos

Nº Porcentaje

Ganancia en confianza en sí mismos 147 23,3% 44,7%

Motivación 117 18,5% 35,6%

Conocimiento de derechos 40 6,3% 12,2%

Ejercicio de derechos 39 6,2% 11,9%

Autoestima 128 20,3% 38,9%

Respeto de los demás 25 4,0% 7,6%

Competencias laborales 33 5,2% 10%

Manejo de conflictos 24 3,8% 7,3%

Autonomía 36 5,7% 10,9%

Mejoras en su presentación personal 28 4,4% 8,5%

Relaciones de género más equitativas 9 1,4% 2,7%

Otro 5 0,8% 1,5%

Total de menciones 631 100%

Fuente: DINEM-MIDES
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Uruguay Trabaja

1. Cuyo antecedente inmediato, más allá de los cambios, es Trabajo por Uruguay en el marco del Plan de Atención Nacional a la 
Emergencia Social (PANES). 

Presentación del programa

Uruguay Trabaja (UT) es un programa sociolaboral desarrollado por la Dirección de Economía 
Social del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).1 El mismo se enmarca en la Red de Asistencia 
e Integración del Plan de Equidad dentro del subcomponente “Trabajo promovido” en conjunto 
con el programa Objetivo Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS).

En el entendido que el trabajo es una institución social muy relevante y estructuradora de la vida 
de las personas, el programa se propone generar mayores oportunidades de inclusión social, favo-
reciendo procesos de integración y mejorando el nivel de empleabilidad de los participantes. Lo 
realiza a través de tareas de carácter transitorio, de valor comunitario; conjuntamente con la parti-
cipación en instancias de capacitación. Esencialmente, se propone la tarea como una herramienta, 
útil per se, pero que por la cual puede transversalizar otra serie de contenidos de carácter más 
genéricos o sociales. En la medida que la empleabilidad se entiende en el sentido amplio, el pro-
grama busca atender no solo el aprendizaje o mejora de competencias específicas (“saber hacer”) 
sino también desarrollar o fortalecer competencias de carácter transversales, sociales y genéricas 
(“saber ser” y “saber estar”).

El programa conforma grupos de participantes coordinados y acompañados por Organizaciones de 
la Sociedad Civil (OSC), que desarrollan tareas de valor social en instituciones públicas que hayan 
manifestado su interés de participar en el programa. Concomitantemente los participantes reciben 
cursos de formación y capacitación que incluyen talleres de distinta índole cuyo fin es mejorar el 
conocimiento y ejercicio de sus derechos, así como el desarrollo de competencias específicas.

Las capacitaciones transversales están compuestas por los siguientes contenidos:
1.	 Alfabetización digital
2.	 Técnicas de Búsqueda de Empleo. 
3.	 Habilidades Emprendedoras.
4.	 Derechos laborales y a la seguridad social.
5.	 Salud Ocupacional y Seguridad Laboral.
6.	 Derechos sexuales y reproductivos 
7.	 Género y violencia basada en género
8.	 Participación (liderazgo, proceso de toma de decisiones, resolución de conflicto, trabajo en 

equipo etc.)

En el marco señalado, el programa se desarrolla en dos modalidades según se inserte en ciudades 
o pequeñas localidades. En la modalidad llamada “ciudad” son grupos de hasta 35 personas que 
desarrollan actividades formativas y operativas por un total de 30 horas. En el caso de las pequeñas 
localidades, son grupos de 15 personas y funcionan durante 5 meses.
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la reglamentación, teniéndose en cuenta, entre otros, los siguientes factores: ingresos del hogar, 
condiciones habitacionales y del entorno, composición del hogar, características de sus integrantes 
y situación sanitaria.3

Nota metodológica

Los datos que se presentan a continuación, provienen de cinco fuentes: a) el diseño de evaluación 
y seguimiento desarrollado por la DINEM en acuerdo con el programa; b) registros propios de la 
gestión que realiza el programa en cada una de sus implementaciones; c) registros de cotización 
en la seguridad social por parte del Banco de previsión Social (BPS); d) Encuesta Continua de 
Hogares (ECH) del Instituto Nacional de Estadística (INE); y e) Dirección General de Secretaría 
del MIDES:

En lo que hace al diseño de evaluación y seguimiento realizado por la DINEM, en particular para 
el año 2009, se destacan –brevemente– las siguientes estrategias, técnicas e instrumentos utiliza-
dos.
1.	 Encuesta panel para participantes. Aplicación de formularios a participantes del programa, 

mediante técnica de encuesta a una muestra representativa a nivel nacional, en dos momentos 
del tiempo. Al inicio del programa (línea de base, t0) y a la finalización del mismo (t1), de 
manera de observar las variaciones que se producen en los participantes.

2.	 Formularios autoadministrados, donde los equipos técnicos de las OSC recogen datos a nivel 
de cada grupo o convenio:
a)	 Formulario de seguimiento. Proporciona información agregada por grupo sobre el cum-

plimiento de las metas fijadas por el programa. Se efectuaron tres aplicaciones, la primera 
ficha recoge información sobre los primeros tres meses, la segunda sobre los siguientes 
tres meses y la final para los últimos dos meses.4

b)	 Formulario de valoraciones de técnicos. Recoge la opinión de los equipos técnicos de las 
OSC para reconstruir el desarrollo y funcionamiento del programa, es decir los procesos 
de implementación. Se aplicó a la finalización del programa como anexo al último formu-
lario de seguimiento.

En 2010 la evaluación se limitó al seguimiento de los convenios, a través de encuestas digitales 
auto-administradas a los equipos técnicos de cada OSC.5

3. Como se observa, la definición asumida de vulnerabilidad coincide con la del nuevo régimen de asignaciones familiares y en 
términos operativos la identifica con el mismo instrumento (el Índice de Carencias Críticas).
4. Para la modalidad Localidades solo se completan dos fichas, una con información sobre los primeros tres meses y otra al final 
con los últimos dos meses.
5. Para 2011 se prevé una evaluación de trayectorias de los participantes de UT y otros programas, que
incluye objetivos de evaluación de impacto para las ediciones 2008 al 2010.

Dirección Nacional de Economía Social
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Indicadores de Seguimiento y Evaluación

Contexto
La definición de la población objetivo del programa, y la claridad de la misma, es fundamental 
a la hora no sólo de estimar su cuantía sino también las características o situación en la que se 
encuentra la misma.

Al considerar la definición y compararla con los mecanismos de contralor realizados, tanto por 
el MIDES como por el BPS, para definir si el postulante es aprobado o no para participar del 
programa, se consideró pertinente la estimación a partir de criterios operativos de selección y no 
necesariamente en forma literal por la ley. 

Se estimo la población objetivo en base a la ECH 2009 del INE. La población vulnerable –según 
ICC- entre 18 y 64 años, con Nivel educativo hasta Ciclo Básico Incompleto, ingreso menor o igual 
3812 pesos. Si bien el programa define a su población objetivo como a las personas desocupados 
de dos y más años, se tomó en cuenta el criterio de no aporte a la seguridad social por un periodo 
de 3 meses y más, además de la situación de estar desocupado. En este sentido, se tomaron en 
cuenta 3 condiciones:
1.	 Desocupados que buscan trabajo por primera vez o desocupados propiamente dichos que no 

cobran pensión o jubilación
2.	 Ocupados que no aportan a caja de jubilaciones
3.	 Inactivos que realizan quehaceres del hogar o inactivos estudiantes, que no cobran pensión ni 

jubilación. 

La población estimada es de 126.265 personas, que representan un 7.2% de la población entre 18 
y 64 años. 

A continuación se presenta el peso porcentual de la población objetivo por departamento y la dis-
tribución de los cupos en función del mismo. En función del peso de la población objetivo en los 
departamentos, Montevideo (32%) y Canelones (15%) concentrarían, en esta lógica, el 50% de los 
cupos. En su edición 2010 el programa le asignó un 40% de los cupos a los mismos departamentos 
(Montevideo con 34% y Canelones con 7% de los cupos). Siguiendo está lógica, otro 30% de los 
cupos le correspondería a los departamentos de Rivera (6%), Salto (6%), Artigas (5%), Cerro Largo 
(5%), Tacuarembó (5%) y Paysandú (4%).

Informe MIDES
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Por su parte, si se consideran las características de la po-
blación objetivo, el 59,7% se compone por mujeres mien-
tras que el restante 40,3% son varones. Asimismo, la dis-
tribución por tramos de edad muestra una prevalencia 
de la población adulta entre 30 y 49 años (48%), seguido 
por la población joven (34%) y la comprendida entre los 
50 y 64 años (18%); es de destacar que al interior de estos 
tramos la distribución por sexo es equilibrada.

Tabla 8.1. Distribución porcentual según tramo etario

Tramo etario Distribución porcentual

18 a 29 años 34%

30 a 49 años 48%

50 a 64 años 18%

Total 100%

Fuente: DINEM-MIDES

A efectos de observar gráficamente lo señalado, se pre-
senta en el gráfico 8.2 la siguiente pirámide poblacional, 
donde se ve la mayor incidencia de las mujeres en la po-
blación objetivo a la vez que una relativa similitud en la 
composición al comparar por sexo.

Gráfico 8.1. Porcentaje de cupos que le correspon-
de a cada departamento de acuerdo al peso de la 
población objetivo en el mismo

Fuente: DINEM-MIDES
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Fuente: Elaboración DINEM en base a ECH 2009 (INE).

Gráfico 8.2.
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Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores que dan cuenta de los recursos con los que el programa 
contó para su implementación. 

Los indicadores de recursos humanos que se presentan a continuación fueron aportados por el 
programa. Por otra parte, los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa 
fueron proporcionado por la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.

Recursos humanos

Tabla 8.2. Recursos del programa

Indicadores 2009 2010

RRHH del programa MIDES 15 15

Directora 1 1

Supervisores 13 13

Administrativos 2 2

Número de convenios 119 97

Modalidad “ciudades” 97 87

Modalidad “localidad” 22 10

RRHH de las OSC conveniantes 952 756

Supervisores 238 184

Acompañantes sociales 238 184

Coordinadores 119 97

Talleristas 357 291

Fuente: DINEM-MIDES y Programa Uruguay Trabaja

En función de los datos disponibles, la tabla muestra que la cantidad de convenios en 2010 (97) 
disminuyen un 18.5% respecto al 2009 (119). Respecto al promedio de convenios o por OSC, se 
mantiene igual en los dos años (4 por OSC).6 

Presupuesto ejecutado

Tabla 8.3. Presupuesto anual ejecutado por el programa

Uruguay Trabaja Presupuesto Ejecutado

2009 2010

En pesos corrientes 263.648.469 210.195.652

En dólares Corrientes 11.682.418 10.478.745

En relación al presupuesto del Mides 16,1 11,6

Variación 2009-2010 (en porcentaje) - -20,3

Fuente: MIDES. Dirección General de Secretaría

6. Cabe aclarar que en 2009 el tercer llamado del programa se realizó sobre la base de personas inscriptas en el programa “Obje-
tivo Empleo” del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Informe MIDES
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Productos
Cupos e Inscriptos
El programa en términos de meta poblacional anual se propone alcanzar a 3000 personas benefi-
ciarias. Para esto se realizan una serie de convenios con las OSC y en función de las modalidades 
de cada uno de los mismos se genera un número determinado de cupos o “puestos” en el progra-
ma. Como se observa en la tabla 8.4, el número de cupos generados para los años 2009 y 2010, es 
de 3850 y 3195 respectivamente, lo cual supera la meta anual de beneficiarios o participantes.7

Tabla 8.4. Cupos e inscriptos al programa 

Indicadores Cantidad 2009 Cantidad 2010

Cupos generados Modalidad ciudad 3370 3045

Modalidad localidad 480 150

Total cupos generados 3850 3195

Inscriptos al programa

Inscriptos según modalidad del programa s/d 20329

Modalidad Ciudad s/d 19074

Modalidad Localidad s/d 1255

Cupos por Departamento

Montevideo 1375 1085

Artigas 135 225

Canelones 430 255

Colonia 130 140

Cerro Largo 135 70

Durazno 85 50

Flores 35 35

Florida 85 120

Lavalleja 100 100

Maldonado 130 70

Paysandú 140 105

Río Negro 115 120

Rivera 155 105

Rocha 135 120

Salto 155 140

San José 150 140

Soriano 100 105

Tacuarembó 140 140

Treinta y Tres 120 70

Total 3850 3195
			 
 		  Fuente: DINEM-MIDES

7. Esto no significa necesariamente que la meta se alcance en términos de participantes, pero sí que los cupos generados son 
suficientes para alcanzarla en caso que la demanda sea suficiente
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Si se considera la distribución por región, el interior concentra, tanto en 2009 y 2010, cerca del 
65% de los cupos. Por otra parte, al observar las modalidades cerca del 90% corresponde a la de 
Ciudad. 

Si se observa la distribución real de cupos por departamento, y se considera la distribución de 
la población objetivo, se puede determinar que la cobertura del programa (cantidad de cupos/
población objetivo por departamento*100) para el total país en el 2009 fue de un 3% y de un 2,5 
para el 2010. 

Tabla 8.5. Cobertura 2009

Departamento Población objetivo Cupos 2009 Cobertura 2009 Cupos 2010 Cobertura 2010

Montevideo 41090 1375 3,3 1085 2,6

Artigas 6540 135 2,1 225 3,4

Canelones 18419 430 2,3 255 1,4

Cerro Largo 6424 130 2,0 70 1,1

Colonia 3123 135 4,3 140 4,5

Durazno 2921 85 2,9 50 1,7

Flores 718 35 4,9 35 4,9

Florida 3015 85 2,8 120 4,0

Lavalleja 1985 100 5,0 100 5,0

Maldonado 1909 130 6,8 70 3,7

Paysandú 4754 140 2,9 105 2,2

Rio Negro 2013 115 5,7 120 6,0

Rivera 7390 155 2,1 105 1,4

Rocha 3063 135 4,4 85 2,8

Salto 7164 155 2,2 140 2,0

San José 3640 150 4,1 175 4,8

Soriano 3655 100 2,7 105 2,9

Tacuarembó 6234 140 2,2 140 2,2

Treinta Y Tres 2208 120 5,4 70 3,2

Total 126265 3850 3,0 3195 2,5

Fuente: DINEM-MIDES

Como muestra la tabla anterior, se puede señalar que los departamentos de mayor cobertura para 
el año 2009 son: Maldonado (6.8), Rio Negro (5.7), Treinta y Tres (5.4) y Lavalleja (5.0). En el 2010 
son Río Negro (6,0), Lavalleja (5,0), Flores (4,9) y San José (4,8).

Por otra parte, al considerar no ya los cupos creados sino, la participación en el programa se tra-
baja con fuentes con datos brindados directamente por el programa. 

El número de participantes, o sea aquellos que participan del programa ininterrumpidamente por 
cuatro o más meses, es de 3614 para 2009 y de 3102 para el año 2010. 

Perfil de los participantes
Respecto a las características de los participantes, se analiza en primer lugar la distribución por 
sexo y edad, y en segundo lugar, la situación ocupacional al inicio del programa. 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010



131

En lo que refiere a la distribución por sexo, considerando las ediciones 2009 y 2010, 3 de cada 4 
participantes del programa son mujeres. Evidencia uno de los rasgos característicos del programa 
que es la fuerte feminización en la participación. 

Tabla 8.6. Distribución de participantes por sexo 

2009 2010

Total (%) Total (%)

Varón 26 24

Mujer 74 76

Total 100 100

Fuente: DINEM y Bases administrativas del Programa Uruguay Trabaja

Por su parte, al observar la distribución etaria, se registra un predominio de las personas adultas 
entre 30 y 49 años (48.3% de los participantes). Los jóvenes representan un 30.9 % y finalmente los 
adultos mayores de 50 años un 20.8% del total de participantes. 

Tabla 8.7. Distribución de participantes por tramos de edad

 2009 2010

Total (%) Total (%)

18 a 29 años 30,9 39,2

30 a 49 años 48,3 47,3

50 a 65 años 20,8 13,5

Total 100 100

Fuente: DINEM y Bases administrativas del Programa Uruguay Trabaja

Como se observa la distribución etaria de los participantes mantienen la misma estructura que la 
de la población objetivo; aspecto que no se da de la misma manera si se considera la distribución 
por sexo (recordemos que en la población objetivo 2 de cada 3 son mujeres, mientras que entre los 
participantes esta relación es 3 de cada 4).

En cuanto a la situación laboral, recordando que la población objetivo del programa está com-
puesta por personas que no registren actividad en BPS por un periodo de 2 años, se observa que 
solo el 23,6% del total de los participantes declararon estar desocupados (es decir no haber traba-
jado en la última semana ni estar buscando trabajo). Este porcentaje disminuye para el caso de los 
varones a 6,4% y en las mujeres aumenta a 29,6%. 

Tabla 8.8. Situación ocupacional de los participantes al ingreso al programa 

Desocupados No ocupados Ocupados

Varón 6,4 9,0 91,0

Mujer 29,6 38,1 61,2

Total 23,6 30,5 69,0

Fuente: Formulario de ingreso UT 2009

Otro elemento que se torna fundamental para el análisis es la modalidad que tenía ese trabajo para 
el caso de los ocupados. Si bien el porcentaje de ocupados es alto (principalmente en el caso de los 
varones), el 70% tenía una ocupación zafral, transitoria.
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Cumplimiento de metas
Entendiendo al cumplimiento de metas como un logro del programa en términos de implementa-
ción, se presentan a continuación algunos indicadores que a la vez que dan cuenta del cumplimien-
to de las mismas, posibilitan discusiones sobre su formulación, construcción e interpretación.

Si se consideran las metas enunciadas en el apartado I de este capítulo, se observa que si bien es 
saludable la intención de establecer metas mensurables y falseables (se cumplen / no se cumplen) 
se observa aún un nivel de (in)definición que hace al menos discutible las distintas formas que 
se utilice para su operacionalización. Dado que se definen como una tasa o porcentaje de logros 
sin especificar el denominar a considerar, los indicadores a construir son debatibles a la vez que 
múltiples.

A fin de ilustrar lo señalado, si se toma la primera de las metas (“90% de las y los participantes con 
carné de salud laboral”) surge la pregunta de si el 90% refiere al total de participantes y si lo hace 
independientemente de su situación inicial, es decir si ya lo tenía o no, y si era necesario tramitar-
lo. Este tipo de consideraciones pueden repetirse para las distintas metas especificadas, así como 
hay otras que deben ser especificadas en términos de contenido. Un ejemplo de esto último es el 
caso de la segunda meta (“90% de las y los participantes con conocimiento de derechos sociales 
y laborales”), donde en principio varias interpretaciones son posibles, entre otras i) aumentar la 
cantidad de derechos conocidos, ii) mejorar cualitativamente el conocimiento de derechos, iii) 
haber participado en los talleres del programa, etc. 

Más allá de esto, se presentan a continuación algunas estimaciones en relación a las metas para el 
año 2009.

En relación a la primera de las metas (“90% de las y los participantes con carné de salud laboral”), 
considerando la totalidad de participantes –independientemente si ingresan al programa con el 
carné ya tramitado o no-, el 75% de los mismos logran efectivamente tramitarlos.

La segunda de las metas (“90% de las y los participantes con conocimiento de derechos sociales y 
laborales”), como ya se señaló, admite varias interpretaciones. La DINEM construyó un indicador 
que diera cuenta del aumento en el número de derechos conocidos entre el inicio y finalización del 
programa, de esta manera se constata que el 51% de los participantes mejoran en el conocimiento 
de derechos. 

Para la tercera de las metas (“90% con documentación básica tramitada y asesorada en problemas 
sociales específicos violencia doméstica, uso problemático de drogas”), se centra la atención en la 
segunda parte donde se especifica el asesoramiento y derivación en los casos de violencia domés-
tica y uso problemático de drogas. Es así que, para los casos que se identifican con problemas en 
estas dimensiones se construye una tasa que da cuenta del porcentaje de casos derivados/tratados. 
De esta manera se puede señalar que el 63% de los casos identificados con problemas de violencia 
doméstica o uso problemático de drogas fueron asesorados y/o derivados a un centro/dispositivo 
de consulta o apoyo.

La cuarta de las metas señala “65% de los participantes con salud odontológica básica”, si se con-
sidera los participantes que inician el tratamiento durante el programa se alcanza al 53,8% (2009) 
y al 58,8% (2010).

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010



133

Como meta número cinco se dice “60% de las y los participantes del programa con estrategias de 
generación de ingreso mejoradas”. El indicador construido para medir esta meta consideró a los 
participantes que aprenden al menos un oficio y/o consideran que aprendieron computación al 
finalizar el programa. De esta manera se puede sostener, para 2009, que se alcanza el 88,3%.

Por último8, como séptima meta, el programa busca que el 15% de los participantes logren inser-
tarse formalmente en el mercado laboral con posterioridad a su pasaje por el programa. Esta meta, 
a diferencia de las anteriores que se construyen en base al formulario de seguimiento, se construye 
con los registros administrativos de cotizaciones por empleo formal que registra BPS.

Si se considera la medición estricta de inserción laboral, es decir, en función de la resolución 
administrativa del programa mediante la cual paga un bonus a las OSC9, se puede señalar que el 
porcentaje de participantes que en 2009 logra una inserción laboral formal es de un 3%, lo que 
indica una brecha de cumplimiento de 12 puntos porcentuales.

Sin embargo, en un escenario más “flexible”10, los datos para 2009 indican que un 23% de los par-
ticipantes, lograron una inserción formal. Algo menos de tres cuartas partes, lo hace en un único 
empleo y no se observan diferencias por sexo en el logro de inserción laboral.

En promedio, a los participantes les lleva casi 5 meses acceder a un empleo formal luego de fi-
nalizado el programa. Sólo el 10% lo consigue en los dos meses inmediatamente posteriores a la 
finalización del Programa (2008 y 2009).

Resultados
En este apartado se presentan algunos de los principales resultados del programa, medidos en base 
a la Encuesta Panel 2009 realizada por la DINEM, vinculados a los objetivos específicos definidos 
por el programa. Fundamentalmente los objetivos 2 y 4.

Fortalecimiento de la empleabilidad: Competencias específicas.
“Alfabetización digital”
En lo que hace a la alfabetización digital se consideran las variaciones entre el ingreso y el egreso 
al programa. Esta variación constituye un resultado del programa, aunque dada la metodología 
empleada no puede sostenerse que sea un impacto específico del mismo. Sin embargo, esta meto-
dología –que en algunos ámbitos se conoce como “controles reflexivos”–, permita acercarse a los 
efectos del programa.

Como muestra la tabla 8.9 casi un 30% de los participantes de UT declara saber usar una com-
putadora antes de comenzar el programa. Al finalizar el mismo, esta respuesta asciende a casi un 
81%, lo que representa un incremento de 50 puntos porcentuales respecto al inicio. Asimsimo, se 
observa que mientras el 70% no manejaba una computadora personal al ingresar al programa, este 
guarismo se reduce al 19% a su finalización.

8. No se considera la sexta meta
9. Consiguen trabajo en los primeros dos meses luego del egreso del programa y logran mantener el empleo por 4 meses como 
mínimo.
10. Considera a aquellos participantes que habiendo pasado por el programa logran insertarse en un empleo formal al menos un 
día y sin importar el tiempo de egreso con respecto al programa.
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Aprendizaje de oficios
Respecto al aprendizaje de oficios, los datos de la encuesta panel también arrojan resultados po-
sitivos. Así, mientras al inicio del programa, el 48% de los participantes considera que “No tiene, 
o conoce, ningún oficio”, al finalizar el mismo, este porcentaje desciende más de 30 puntos (hasta 
el 17%).

Más de tres cuartas partes, responde haber aprendido un nuevo oficio durante el Programa (81%), 
respuestas que se incrementan entre quienes declaraban no tener un oficio antes del Programa 
(87% respecto a 76% entre quienes decían tener un oficio al inicio). Por lo cual se advierte un ma-
yor efecto en aquellos que inicialmente se encuentran en una situación más desventajosa.

Acreditaciones en Educación formal11 
En cuanto las acreditaciones a educación formal, cabe destacar que el programa realiza un acuerdo 
interinstitucional con la ANEP por el cual está previsto que los participantes puedan rendir prue-
bas o exámenes (a nivel de Secundaria) durante el período que están en el programa. 

La tabla 8.10 muestra los resultados respecto al inicio de procesos de acreditación y el nivel de 
culminación de los mismos para 2009 y 2010. 

Tabla 8.10. Acreditaciones

Acreditaciones 2009 2010

Casos % Casos %

Participantes problemas analfabetismo 286 10 s/d s/d

Participantes en proceso Yo Si Puedo 121 4 43 1

Participantes Yo Si Puedo culminaron 52 43(a) 26 60(a)

Acreditaciones por experiencia Ed. Primaria en proceso 260 9 295 10

Participantes ya acreditaron Ed. Primaria 262 100(b) 263 89(b)

Participantes aprobaron ex menes Ed. Secundaria 187 6 50 2

Cantidad participantes ya acreditaron Ed. Secundaria s/d s/d 14 0

Nota(a) Denominador= participantes en proceso Yo Sí Puedo, (b) Denominador= participantes en Ed. Primaria en proceso
Fuente: DINEM-MIDES

Como se observa en la tabla, en 2009, el 10% de los participantes de UT tenían problemas de anal-
fabetismo de acuerdo a la información aportada por los Equipos Técnicos. Menos de la mitad –y 

Tabla 8.9. Uso de PC

 Pre Programa Post Programa

Manejo de PC % %
No 70,1 19,3

Sí 29,9 80,7

Total 100,0 100,0

Fuente: Formulario de ingreso-salida 2009

11. En este caso los datos corresponden al Formulario de Seguimiento de Convenios 2009 y 2010.
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un 4% del total de los participantes del programa– inició un proceso educativo en el programa “Yo 
Si Puedo” (YSP). De los que participan en YSP el 42% culmina el programa, lo que supone (para la 
población participante en el año) el 1,8%.12

Por su parte, quienes iniciaron procesos de acreditaciones por experiencia a Educación Primaria 
son similares para ambos años (en torno al 10% de los participantes), también la cantidad de 
quienes culminan Primaria ya que el menor porcentaje para 2010, resulta del mayor número de 
participantes totales considerados.

Mejoras en el Ingreso
La medición de los ingresos siempre es una tarea compleja por los problemas que se producen 
en la declaración de los entrevistados. En este caso, se consultó a los participantes acerca de sus 
ingresos antes de comenzar el programa y después del pasaje por el mismo. Cabe aclarar que al 
momento de la segunda consulta, el programa no había finalizado por lo cual es de esperar que las 
respuestas incluyan el subsidio que otorga el Programa.

Tabla 8.11. Ingresos de hogar pre y post programa

Ingresos Antes de UT (%) Después UT (%)

Menos de 2000 26,2 4,7

De 2000 a 3000 22,7 6,6

De 3000 a 4000 17,3 15,9

De 4000 a 5000 15,2 20,8

De 5000 a 7500 11,0 28,0

De 7500 a 10000 4,6 16,8

Más de 10000 3,0 7,2

Total 100,0 100

Fuente: DINEM-MIDES

Pese a estas limitaciones, los datos respecto al ingreso que se observan en la tabla permiten al 
menos concluir sobre la “alteración” de la distribución entre los dos momentos. Mientras “Antes 
de UT más del 65% de los participantes percibían hasta $U 4000, “Después del Programa”, más del 
50% de los participantes perciben más de $U 5000.

Consideraciones y Sugerencias

En este apartado se plantean algunas consideraciones y sugerencias respecto a tres aspectos claves: 
1) el Diseño e Instrumentación del programa; 2) a los Sistemas de Información con los que cuenta; 
y 3) en cuanto al estado de situación de la Evaluación y el Monitoreo.

Respecto al diseño del programa, la definición de la población objetivo, el planteamiento de obje-
tivos generales y específicos y la formulación de metas, el programa se encuentra en una situación 

12. En 2010, quienes participan de YSP, son la tercera parte de 2009, de éstos el 60% finaliza el proceso..
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favorable en relación a otros programas MIDES. Sin embargo, pueden realizarse algunas mejoras 
–en las cuales el programa ya está trabajando–tanto en términos de definición de la población 
objetivo; así como en la especificación y clarificación del contenido de cada una de las metas.

En cuanto a la población objetivo del programa vale hacer alguna mención respecto a la condición 
de la “situación laboral” que deben tener los postulantes. La definición de la población objetivo 
hace referencia a los desocupados de larga duración (desempleados de dos años y más), mientras 
al momento de los controles con BPS, se toma en cuenta el no aporte a la seguridad social en los 
dos últimos años. Es decir, más que la situación de desocupación de larga duración la definición 
de la población objetivo parece estar dirigida a un espectro más amplio que abarca también a los 
ocupados informales (no tienen aportes al BPS), e incluso a los inactivos.

Este tipo de problemas surge, por ejemplo, al momento de estimar la población objetivo para un 
momento dado (ver apartado “Cobertura”). En este sentido sería bueno reconsiderar por parte del 
programa un ajuste en esta definición o bien si la misma responde a determinados motivos.

En cuanto a las metas que establece el programa, en este punto parece de mayor urgencia poder 
especificar algunas definiciones de forma que su medición sea posible. Así por ejemplo, el 60% de 
los participantes con conocimiento de derechos” resulta de difícil operacionalización. Sería con-
veniente poder establecer en conjunto con el programa algunos indicadores que directa o indirec-
tamente permitieran dar cuenta de dicha meta. Otro ejemplo refiere al acceso de documentación 
básica. La misma debería estar dirigida a aquellos que carecen de la misma y no estar formulada 
en relación al total de los participantes, etc.

Por otro lado, en lo que refiere al sistema de información con el que cuenta el programa, debe 
señalarse que se encuentra en proceso de franca mejora (en acuerdo y apoyo de la División de 
Informática) y también puede decirse que se encuentra en una situación favorable respecto a otros 
programas MIDES.

A la fecha se ha podido acceder a las bases de participantes que gestiona el programa, la cual si 
bien en algunos casos presenta algunas debilidades menores en la calidad de la información, se 
encuentra encaminada a partir de 2011 hacia la mejora de su calidad.

Por otra parte, desde la DINEM y en el marco de los procesos de seguimiento y evaluación del 
programa, ya desde Trabajo por Uruguay a esta parte, se ha generado considerable información 
respecto a las características de los participantes, y los logros y resultados a partir de su tránsito 
por el programa.

Quizás en este punto puede hacerse referencia a la importancia, no sólo de las potencialidades de 
los sistemas de información, sino también a la concientización y sensibilización de la calidad de 
la información que proporcionan, a la hora del seguimiento del programa, los responsables de su 
ejecución desde los Equipos Técnicos de cada OSC.

Informe MIDES
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Por múltiples motivos, muchos de los cuales tienen que ver con la vorágine de la labor cotidiana, 
no se le otorga la suficiente dedicación a la tarea de llevar un buen registro de los procesos de los 
participantes que satisfagan los requerimientos del seguimiento.13 

Para finalizar, respecto a la viabilidad de instancias de evaluación y monitoreo tal como se ha 
señalado anteriormente, el programa ya cuenta con experiencias al respecto, por lo cual también 
en este punto se ubica en una buena situación para el desarrollo de otro tipo de evaluaciones que 
permitan establecer el impacto diferencial de este programa en sus participantes, así como el estu-
dio específico de las trayectorias vitales de los mismos.

13. Dicho esto también hay que decir que se ha constatado una muy buena disposición por parte de los E.T, en el pasado seguimien-
to de 2010, a responder a las distintas instancias de seguimientos previstas. Lo que queremos señalar es la necesidad no sólo del 
cumplimiento del llenado de los formularios sino también a cuidar la calidad la información que se vierte en los mismos.
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Cooperativas Sociales

Presentación del programa

La “Unidad de Cooperativas Sociales” (UCS) así como la figura de “Cooperativas Sociales” (CS) 
existentes en la órbita del MIDES, fueron creadas por ley, por iniciativa del Ministerio, en Junio de 
2006 (Ley 17.987). El programa comienza a funcionar en enero de 2007.

Dicha Ley establece que, “son Cooperativas Sociales aquellas cooperativas de trabajo que tiene por 
objeto proporcionar a sus miembros un puesto de trabajo para su desarrollo personal a través de acti-
vidades económicas, agropecuarias, industriales, de servicios, con el fin de lograr la inclusión social y 
laboral de los jefes y jefas de hogar pertenecientes a sectores con necesidades básicas insatisfechas”.1 

Asimismo, asigna a la UCS la potestad de: calificación, promoción, control y registro de las CS. 
Dichas tareas están a cargo de un equipo multidisciplinario.

Dentro de los proyectos presentados, los principales aspectos que se evalúan son la sustentabilidad 
de la forma de trabajo cooperativa y la viabilidad de la conformación del grupo que lo compone. 
Cuando una CS comienza a funcionar, constituye una empresa cuya propiedad es colectiva, le per-
tenece a sus socios-trabajadores, los cuales toman las decisiones de forma colectiva y en el marco 
de la orientación establecida por los Principios Cooperativos. 

Objetivo general del programa
Promover oportunidades de desarrollo e inclusión social y económica de personas y grupos me-
diante la formación de Cooperativas Sociales, su calificación, capacitación, formalización, registro 
y control, permitiendo a sus integrantes el aprendizaje de la gestión colectiva y la generación de 
ingreso formal, con creciente autonomía y articulación con el conjunto del movimiento. 

Objetivos Específicos
1.	 Estimular la creación de Cooperativas Sociales en todo el territorio uruguayo a través de un 

equipo técnico fortalecido.
2.	 Consolidar a las Cooperativas Sociales creadas apoyando su inclusión en redes locales y for-

taleciendo su capacidad de gestión económica y cooperativa.
3.	 Fortalecer la competitividad de las Cooperativas Sociales, a través de la asistencia financiera y 

formativa.
4.	 Promover las Cooperativas Sociales en el ámbito estatal y municipal así como con los actores 

económicos y sociales (empresariales, sindicales, organizaciones sociales.).
5.	 Consolidar ámbitos de relacionamiento permanente con el Instituto Nacional de Cooperati-

vismo y con el Movimiento Cooperativo en su conjunto.

1. Ministerio de Desarrollo Social. Memoria 2006.
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Nota metodológica
La información incluida en este informe corresponde a la base de datos de la UCS, la cual contiene 
todas las cooperativas creadas desde el inicio del programa hasta octubre de 2010.

Se realizó el monitoreo del programa en base a un conjunto de indicadores que fueron analizados 
y discutidos con el equipo técnico. Los resultados obtenidos surgen de los cálculos realizados por 
la Dirección Nacional de Evaluación y Monitoreo (DINEM).

Indicadores de Seguimiento y Evaluación

Contexto
A continuación se presentan algunos indicadores en base a la Encuesta Continua de Hogares 
(ECH) del 2009 del Instituto Nacional de Estadística (INE); como contexto de la población con la 
que trabaja el programa. Si bien a la fecha de elaboración de este informe no existe ningún docu-
mento oficial que defina la población objetivo de las CS, en esta instancia se optó por considerar 
el texto de la ley de Cooperativas en la cual se explicita que el programa está dirigido a jefes y jefas 
de hogar pertenecientes a sectores con Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI).

Según los datos procesados de la ECH 2009, se ve que dentro de los hogares que tienen al menos 
una NBI, los jefes de hogar son en su mayoría varones, representando un 68,8 %, mientras que un 
31,2% corresponde a hogares con jefatura femenina. Al analizar los tramos de edad (Gráfico 9.1), 
el 45,5 % son personas que se encuentran en el tramo etario de 30 a 49 años y un 26,2 % entre los 
50 a 64 años. Los rangos etarios menos significativos son personas jóvenes menores de 30 años y 
adultos mayores de 64 años.

Gráfico 9.1. Jefes y jefas de hogares de la población objetivo según rango de edad
 

Fuente: DINEM en base a ECH 2009

Respecto a la ocupación de los jefes de hogar en esta población, el 41% son asalariados privados y 
el 7,8% son asalariados públicos. Otro dato significativo se concentra en quienes declaran trabajar 
por cuenta propia con local o inversión, este grupo representa un 19%, mientras que los cuenta-
propistas sin local ni inversión son aproximadamente un 5%.
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Por otra parte, para complementar la información anterior vinculada a la cobertura del programa, 
se presentan algunos indicadores del “Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de Fomento 
Rural” del INE (2009). Si bien el producto de esta investigación está abocado al estudio de todas 
las cooperativas en el territorio nacional, en el relevamiento se incluyen las cooperativas sociales 
en la modalidad “Producción y Cooperativas Sociales”.

El relevamiento permitió identificar 1164 cooperativas a nivel nacional de las cuales el 52% se 
concentra en Montevideo. Asimismo, al observar la distribución según modalidad, 284 coope-
rativas (24%) se incluyen en la modalidad de “Producción y Cooperativas Sociales”. El siguiente 
gráfico muestra la distribución geográfica al interior de dicha modalidad, donde la mayoría de las 
cooperativas de este tipo se ubican en Montevideo y los departamentos costeros con el 57% y 12% 
respectivamente.

Gráfico 9.2. Cooperativas sociales según región 

 Fuente: DINEM en base a “Censo Nacional de Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural” INE 2009

En referencia al personal ocupado, el relevamiento indica que los puestos de trabajo que ofrecen 
las cooperativas de producción y cooperativas sociales son fundamentalmente de carácter perma-
nente, y en su amplia mayoría son varones (73%). 

Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores que dan cuenta de los recursos con los que el programa 
contó para su implementación. 

Los indicadores de recursos humanos que se presentan a continuación fueron aportados por el 
programa. Por otra parte, los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa 
fueron proporcionado por la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.
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Recursos humanos

Tabla 9.1. Recursos humanos del programa cooperativas sociales

RRHH del programa 20

Responsable técnico (Coordinador del Programa) 1

Equipo Técnico 12

Administrativos 2

Área jurídico-notarial 2

Personal Contable y económico 3

Fuente: DINEM en base a datos aportados por el Programa de Cooperativas Sociales 

Presupuesto ejecutado

Tabla 9.2. Presupuesto anual ejecutado por el programa

Cooperativas Sociales Presupuesto Ejecutado

2009 2010

En pesos corrientes 4.953.986 3.547.247

En dólares Corrientes 219.514 176.839

En relación al presupuesto del Mides 0,3 0,2

Variación 2009-2010 (en porcentaje) - -28,4
		
		  Fuente: MIDES. Dirección General de Secretaría

Productos
Conformación de Cooperativas Sociales
Desde el año 2007, con la creación de la UCS, y siguiendo los objetivos del programa, se han for-
mado cooperativas de forma ininterrumpida. El proceso de conformación de una Cooperativa 
Social no constituye meramente un trámite burocrático, sino que resulta de un trabajo conjunto 
entre técnicos y participantes a través de un “proceso socioeducativo” que culmina en la confor-
mación legal de una Cooperativa.

En el transcurso del seguimiento realizado por la UCS, algunas cooperativas dejan de funcionar, 
por lo cual el programa debe darlas de “Baja”. Por tal motivo se distinguen dos categorías, coope-
rativas creadas y cooperativas en funcionamiento.

Tabla 9.3. Cantidad de cooperativas sociales creadas y en funcionamiento según Montevideo e interior. Octubre 
2010

Región Creadas En funcionamiento

Casos % Casos %

Interior 92 65,2 75 64,1

Montevideo 49 34,8 42 35,9

Total 141 100 117 100
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Tabla 9.4. Distribución de cooperativas sociales creadas y en funcionamiento según departamento

Departamento Creadas En funcionamiento

Casos % Casos %

Montevideo 49 34,8 42 35,9

Artigas 12 8,5 5 4,3

Canelones 10 7,1 9 7,7

Durazno 1 0,7 1 0,9

Flores 1 0,7 1 0,7

Florida 9 6,4 6 5,1

Lavalleja 2 1,4 2 1,7

Maldonado 14 9,9 12 10,3

Paysandú 15 10,6 15 12,8

Río Negro 8 5,7 6 5,1

Rivera 1 0,7 1 0,9

Rocha 3 2,1 2 1,7

Salto 5 3,5 4 3,4

San José 3 2,1 3 2,6

Soriano 4 2,8 4 3,4

Tacuarembó 2 1,4 2 1,7

Treinta y Tres 2 1,4 2 1,7

Total 141 100 117 100

Fuente: DINEM en base a datos aportados por el Programa de Cooperativas Sociales 

En cuanto a la distribución geográfica de las Cooperativas creadas según departamento, como se 
puede observar en el gráfico 9.3, más de la tercera parte son de Montevideo. Entre las Cooperativas 
creadas en el Interior, se destacan los departamentos de Paysandú (15), Maldonado (14) y Artigas 
(12). Cabe recordar que en datos absolutos se trata de muy pocos casos, y que a excepción de los 
departamentos mencionados, en el resto del país las cooperativas creadas no superan los 10 casos 
por departamento. 

Corresponde señalar que en los departamentos de Colonia y Cerro Largo nunca se crearon coo-
perativas sociales. Si se considera la distribución geográfica realizada en el Censo de Cooperativas, 
ambos departamentos se encuentran en las zonas geográficas con menor proporción de coopera-
tivas de este tipo.

Respecto a las Cooperativas en funcionamiento, o bien en estado de “Alta” para el programa, repre-
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La siguiente tabla muestra la distribución de las Cooperativa por Sector de Actividad, en la que 
se destaca que más de la mitad se dedican al Mantenimiento Integral (54%), seguidas en número 
por las cooperativas de Construcción (algo menos del 10%), y en tercer lugar se ubican las de los 
rubros de Servicios comunitarios y personales, y Alimentos y Bebidas con el 5% de las Coopera-
tivas en cada sector.2 

Tabla 9.5. Distribución de cooperativas sociales en funcionamiento según sector de actividad

�)�%�*�%-tos.Dirección Nacional de Economía SocialCooperativas Sociales
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Programas Mides, la población de este programa es mayoritariamente femenina: 60%, respecto a 
un 40% de varones.

Gráfico 9.5. Cobertura del programa. Distribución según sexo de los integrantes

 Fuente: DINEM en base a datos aportados por el Programa de Cooperativas Sociales 

Resultados
Para el período analizado, no se presentan resultados a la fecha ya que no se han realizado instan-
cias de evaluación y monitoreo del programa. En el 2010 desde la DINEM, se inició un trabajo 
conjunto con la UCS donde se comenzó a discutir sobre un conjunto de indicadores, incluyendo 
indicadores de productos y resultados. Se prevé para 2011 continuar este trabajo en la dirección de 
elaborar un diseño de evaluación del programa y comenzar un proceso de seguimiento, tal como 
se viene haciendo con otros programas MIDES.

Consideraciones y Sugerencias

En base al trabajo conjunto con la UCS se realizan las siguientes consideraciones fundamental-
mente en referencia a la producción de información y el diseño e instrumentación del programa.

Al considerar la situación del programa de Cooperativas Sociales respecto a la definición de sus 
objetivos, a la población objetivo y a las metas anuales, se sugiere comenzar a trabajar en el marco 
del “Protocolo de Programas Sociales” el cual puede guiar y facilitar esta tarea.

En referencia a la calidad de los registros, el programa genera gran cantidad de información de 
las Cooperativas y cuenta con un seguimiento del desarrollo de las mismas, pero su sistema de 
información no satisface aún los requerimientos para una evaluación y seguimiento, más aún si se 
considera que el seguimiento del programa requiere de actualizaciones constantes, por tratarse de 
un proceso sostenido y acumulativo en el tiempo. También sería importante considerar la elabo-
ración de una matriz de indicadores que den cuenta, por ejemplo, de la evolución del programa, de 
los recursos con los que cuenta, y de los resultados obtenidos en función de sus metas.

Por otra parte, a los efectos de un futuro diseño de Evaluación, sería necesario contar con he-
rramientas que permitan la sistematización de la información vinculada a las cooperativas y sus 
integrantes, considerando la unificación en los criterios de ingreso y actualizaciones de datos. 
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Desarrollo Local

Presentación del programa

El Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) a través de la División de Desarrollo Local (DL) busca 
promover y potenciar una cultura emprendedora, como estrategia de fortalecimiento de la gene-
ración de alternativas de trabajo, fomentando la participación y la gestión local. En este sentido, 
realiza periódicamente llamados públicos de carácter nacional, a pequeños emprendimientos en 
funcionamiento y preferentemente asociativos, con el objetivo de potenciar, mejorar o fortalecer 
emprendimientos económicos (productivos, o de servicios) y socioculturales o ambientales, que 
sean viables y que tengan proyección en lo local. Es así que el programa cuenta con dos modalida-
des de llamados: emprendimientos productivos y emprendimientos socioculturales.1

Los integrantes de los emprendimientos que se presentan a un llamado de DL deben completar un 
formulario con los datos del emprendimiento, y una ficha de identificación2 donde se relevan da-
tos personales y del núcleo familiar de cada emprendedor. Además, deben presentar dos cartas de 
referencias, una correspondiente a un Aval Institucional (que puede ser una Organización pública 
o privada que conoce la trayectoria del emprendimiento y que manifiesta su respaldo) y otra carta 
de un Garante Social (correspondiente a una organización social, sin fines de lucro, con trayectoria 
comprobada y preferentemente de la misma localidad del emprendimiento que acredite conocer 
la trayectoria del emprendimiento).3 

La metodología de evaluación realizada por el programa consta de varias etapas: en primera ins-
tancia se efectúa una evaluación socio-económica en base a la información que suministra el 
emprendimiento en el formulario de presentación y a una entrevista en el lugar donde desarrolla 
su actividad. El estudio de viabilidad socio-económica se evalúa mediante un indicador multidi-
mensional que contempla antecedentes y experiencia, vínculos y relación entre los integrantes y 
propuesta de retorno del monto solicitado, entre otros. Los emprendimientos que son aprobados 
en esta instancia pasan a la evaluación de un Tribunal Departamental, integrado por tres miem-
bros: un integrante del equipo técnico del programa, un representante de la Oficina Departamen-
tal del MIDES y un representante de un organismo público externo que gestione programas en la 
localidad. 

La última etapa consiste en la firma de un Convenio (tripartito) entre el MIDES, el emprendimien-
to y el Garante Social, quien se encarga de realizar la capacitación y seguimiento de los empren-
dimientos aprobados. 

1. Durante los años 2006 y 2007 se implementaron dos Programas productivos: Proyectos de Opción Productiva y el Programa de 
Fortalecimiento de Iniciativas Locales, dirigidos a poblaciones con distinto nivel de vulnerabilidad. Ambos Programas contaron desde 
sus inicios, con el apoyo económico del Fondo Binacional Uruguay–Venezuela, en carácter de donación, que administra el PNUD. A 
partir del año 2008 todos los programas de apoyo a Emprendimientos se unifican en la División de Desarrollo Local (con dos Depar-
tamentos: Evaluación de Emprendimientos, y Seguimiento y Redes Locales), dentro de la actual Dirección de Economía Social.
2. Esta Ficha tiene carácter de Declaración Jurada.
3. El Garante Social tendrá las siguientes funciones: Recibir la transferencia económica que realice el MIDES para el emprendimien-
to correspondiente y realizar las compras en acuerdo con los/as emprendedores/as. Realizar una rendición simple de todos los 
gastos realizados con el apoyo recibido del MIDES, presentando la documentación original. La rendición deberá estar firmada por 
representantes del emprendimiento y del Garante Social.



150

El monto solicitado lo determina cada emprendimiento teniendo en cuenta sus necesidades y 
sus posibilidades de devolución y podrá ser ajustado durante el proceso de evaluación en coor-
dinación con el equipo técnico.4 El programa financia bienes de capital fijo (maquinaria, herra-
mientas), mejoras de local, instalaciones o infraestructura productiva, capacitaciones específicas, 
animales, materia prima e insumos. 

El programa DL desarrolla dos instrumentos complementarios de apoyo a los emprendimientos 
seleccionados, un apoyo económico inicial y un programa de acompañamiento y capacitación 
para el fortalecimiento de la gestión, y la integración en Redes locales buscando estrategias colec-
tivas para la mejora de los emprendimientos. 

Objetivos Generales
•	 Promover el desarrollo ciudadano a través del impulso a estrategias que tiendan a generar 

oportunidades de trabajo e iniciativas de carácter económico. Se trata de fortalecer el desarro-
llo de emprendedores/as en situación de pobreza, como forma de mejorar, o complementar 
sus ingresos familiares.

•	 Promover procesos de inclusión económica y social, generando espacios de intercambio entre 
emprendedores, a nivel local y nacional, que amplíen sus oportunidades de crecimiento y 
sustentabilidad y fortalezcan la articulación con los organismos vinculados al sector. 

•	 Incorporar criterios territoriales en la selección de los Proyectos (Tribunales Departamenta-
les) y promover la participación de técnicos locales en los procesos de evaluación y de segui-
miento y capacitación.

Objetivos Específicos
1.	 Fortalecer y consolidar procesos de sustentabilidad de emprendimientos preferentemente 

asociativos, liderados por familias, grupos o personas en condición de vulnerabilidad so-
cioeconómica mediante apoyo financiero y técnico.

2.	 Promover procesos de inclusión social, mediante su incorporación a redes locales, fortale-
ciendo también la articulación con los organismos públicos y privados locales. 

3. 	 Incorporar información local en la evaluación y seguimiento de los emprendimientos.

Población objetivo 
La población objetivo del programa, para ambas modalidades son personas en situación de vulne-
rabilidad socioeconómica, nucleadas en emprendimientos en funcionamiento, de carácter grupal, 
familiar o individual, basados en relaciones equitativas, solidarias y asociativas entre los miembros 
que lo componen.5 

4. Cabe aclarar que la devolución del apoyo económico -que se realizará en moneda nacional y sin intereses- debe realizarse en 
efectivo, existiendo la opción de realizar una devolución en especie de hasta 30% del monto total a devolver. Dicha devolución en 
especie puede realizarse a través de donación de bienes, productos o servicios a la comunidad, o mediante el pago de tributos 
relacionados a la actividad del emprendimiento (BPS, DGI, tasas bromatología).
5. Para la selección de los emprendimientos en el 2011, el programa aplicará los criterios establecidos por el MIDES en el marco del 
Plan de Equidad, realizando la verificación con la base de datos AFAM (Asignaciones Familiares), en caso de no encontrarse incluido 
se realizaran las visitas necesarias a cada uno de esos hogares por el equipo técnico del Programa.

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Nota metodológica

La información incluida en este capítulo corresponde a llamados productivos y socioculturales DL 
2009. Para el caso de DL 2010, al momento de la realización de este informe, se cuenta solamente 
con la información preliminar sobre emprendimientos productivos presentados y aprobados por 
departamento.6 

Se realizó el monitoreo del programa en base a un conjunto de indicadores que fueron analizados 
y discutidos con el equipo técnico. Los resultados obtenidos surgen de los cálculos realizados por 
la DINEM a partir de la base de datos del programa correspondiente a los años 2009 y 2010. 

Cabe aclarar que en esta instancia no se realizó ningún tipo de evaluación cualitativa, para cono-
cer la percepción de los participantes, la cual está prevista para los proyectos DL 2011.

Indicadores de Seguimiento y Evaluación

Contexto
En la tabla 10.1 se presenta la cuantificación de la población objetivo del programa a través de 
cálculos realizados con la ECH 2009. Se estimó la población por debajo de la línea de pobreza (LP. 
Metodología INE, 2006).7 

Tabla 10.1. Población objetivo de DL 

Departamento Casos Porcentaje (total país)

Montevideo 36147 52,0

Artigas 2828 4,1

Canelones 8228 11,8

Cerro Largo 1738 2,5

Colonia 1474 2,1

Durazno 782 1,1

Flores 225 0,3

Florida 1224 1,8

Lavalleja 995 1,4

Maldonado 1027 1,5

Paysandú 1425 2,1

Río Negro 772 1,1

Rivera 2169 3,1

Rocha 1550 2,2

Salto 2381 3,4

San José 1656 2,4

Soriano 1624 2,3

Tacuarembó 2363 3,4

Treinta y Tres 891 1,3

Total 69499 100,0

Fuente: DINEM en base a ECH 2009

6. Los datos referentes a los indicadores de productos y resultados de estos emprendimientos serán incluidos en el próximo 
Informe MIDES.
7. Se incluyó trabajadores por cuenta propia, con o sin local o miembros de cooperativas de producción, además se verificó que 
ningún integrante del hogar declarara ser empleado público ni como primer ni segundo empleo.

Dirección Nacional de Economía Social

Desarrollo Local
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Como se observa, los departamentos con mayor concentración de la población potencial del pro-
grama son Montevideo (52%) y Canelones (11,8%). En Artigas representa un 4.1% y en el resto de 
los departamentos no superan el 3% del total. 

Además de considerar estos cálculos para conocer la población con la que podría trabajar el pro-
grama, son de gran utilidad para realizar la distribución del presupuesto asignado para cada de-
partamento.

Recursos
El siguiente apartado contiene indicadores que dan cuenta de los recursos con los que el programa 
contó para su implementación. 

Los indicadores de recursos humanos que se presentan a continuación fueron aportados por el 
programa.8 Por otra parte, los indicadores sobre el presupuesto anual ejecutado por el programa 
fueron proporcionado por la Dirección General de Secretaría (DIGESE) del MIDES.

Recursos humanos

Tabla 10.2. Recursos del programa

Indicadores 2009 2010

Cantidad Cantidad

RRHH del programa 19 25

Directora del programa 1 1

Equipo técnicos en evaluación 9 10

Equipo de Redes y seguimiento 6 10

Administrativos 3 4

Número OSC conveniantes 5 5

RRHH de las OSC conveniantes * 27 27

Coordinadores 9 9

Técnicos 18 18

Cantidad de Emprendimientos aprobados 282 373

Fuente: DINEM en base a datos recabados en el programa. 
* Los datos son aproximados, en tanto no se cuenta con un registro sistematizado de los recursos de las OSC 

8. Durante el año 2010 se generaron varios cambios en el programa en cuanto a los recursos humanos, debido a que en el segun-
do semestre, algunos de sus integrantes (pertenecientes al equipo de FOCEM) se desvincularon del programa y otros pasaron a 
integrar la plantilla de DL 2010

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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Presupuesto ejecutado

Tabla 10.3. Presupuesto anual ejecutado por el programa

Desarrollo Local Presupuesto Ejecutado

2009 2010

En pesos corrientes 475.000 400.000

En dólares Corrientes 21.048 19.941

En relación al presupuesto del Mides 0,03 0,02
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Emprendimientos presentados y aprobados por departamento 
Según datos aportados por el programa entre los años 2006 y 2010 se presentaron un total de 2942 
propuestas de emprendimientos, de los cuales fueron aprobados aproximadamente un 45%. En 
todo el período los departamentos con mayor número de emprendimientos presentados fueron 
Montevideo, Canelones y Salto.

La tabla 10.5 muestra el total de emprendimientos presentados y aprobados por departamento, y 
según tipo de emprendimiento, para los años 2009 y 2010.

Si se considera el total país, en el 2009 un 45,3% de los emprendimientos productivos que se pre-
sentaron al programa fueron aprobados. En relación a los emprendimientos socioculturales, en el 
año 2009 el programa de DL realizó un solo llamado para esta modalidad (el segundo desde que 
inició el programa). Se presentaron 74 emprendimientos, de los cuales fueron aprobados 41, es 
decir, un 55.4 % del total de presentados. Los departamentos de Canelones y Montevideo fueron 
los que contaron con el mayor número de emprendimientos aprobados con 8 y 6 propuestas res-
pectivamente.

En cuanto al año 2010, si bien se presentaron mayor número de propuestas, el porcentaje de apro-
bación de los emprendimientos productivos disminuyó a un 40,8% respecto al año anterior y al 
mismo tipo de propuestas.

Tabla 10.5. Emprendimientos presentados y aprobados por departamento

Departamento E. Productivos 2009 E. Socioculturales 2009 E. Productivos 2010  
(primer llamado)

Pres. Aprob. % aprob. Pres. Aprob. % aprob. Pres. Aprob. % aprob.

Artigas 28 11 39,3 3 1 33,3 52 14 26,9

Canelones 115 51 44,4 8 8 100 153 69 45,1

Cerro Largo 12 4 33,3 4 3 75 26 10 38,5

Colonia 4 0 0 2 1 50 9 4 44,4

Durazno 8 2 25 1 0 0 9 7 77,8

Flores 3 2 66,7 1 0 0 4 3 75

Florida 24 14 58,3 5 4 80 15 9 60

Lavalleja 37 16 43,2 4 2 50 51 15 29,4

Maldonado 21 7 33,3 2 0 0 51 19 37,3

Montevideo 62 34 54,8 14 6 42,9 83 40 48,2

Paysandú 24 9 37,5 3 2 66,7 37 23 62,2

Río Negro 8 3 37,5 0 0 0 27 14 51,9

Rivera 29 14 48,3 5 1 20 35 12 34,3

Rocha 12 6 50 1 1 100 23 8 34,8

Salto 131 69 52,7 9 3 33,3 186 62 33,3

San José 56 18 32,1 2 1 50 64 28 43,8

Soriano 5 2 40 3 3 100 14 6 42,9

Tacuarembó 24 12 50 1 1 100 70 27 38,6

Treinta y Tres 20 8 40 6 4 66,7 5 3 60

Total 623 282 45,3 74 41 55,4 914 373 40,8

Fuente: DINEM-MIDES en base a datos proporcionados por DL

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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El gráfico 10.1 muestra la georreferenciación de los emprendimientos presentados y aprobados en 
2009. De los presentados, casi el 11% corresponde a Montevideo y el resto al interior. Dentro de 
los departamentos del interior los porcentajes más significativos se encuentran en Salto (20%) y 
Canelones (18%). Los mayores porcentajes de aprobación para ese año se concentran también en 
estos mismos departamentos. Los departamentos con menor número de emprendimientos apro-
bados son Colonia, Durazno, Flores, Rio Negro y Soriano. 

Gráfico 10.1. Emprendimientos por departamento. 2009

Fuente: DINEM-MIDES en base a datos proporcionados por DL

En el siguiente mapa se puede ver la distribución de los emprendimientos productivos presenta-
dos y aprobados en 2010.10 En el caso de Montevideo representa un 9% del total de las propuestas 
recibidas. La mayor cantidad de propuestas, al igual que en el 2009, se presentaron en Salto y Ca-
nelones con el 20% y 17% respectivamente. Es de destacar que en el departamento de Tacuarembó 
se presentaron 70 propuestas (45 más que en el 2009) significando casi un 8%.

10. Para el llamado 2010 la presentación de emprendimientos productivos, se realizó la división en dos llamados: DL y FOCEM (ver 
capítulo ESF en este informe). Esta división se debe al origen de donde provienen los fondos, mientras que los primeros correspon-
den al MIDES, los segundos corresponden a fondos del MERCOSUR. La principal diferencia que existe entre ambos llamados, radica 
en el departamento donde está localizado el emprendimiento. Mientras que los emprendimientos correspondientes a FOCEM 
involucran sólo a los departamentos de frontera, los del llamado a DL involucran a todo el territorio nacional.
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Gráfico 10.3. Emprendimiento aprobados 2009

 Fuente: DINEM-MIDES en base a datos proporcionados por DL

Composición y tipo de emprendimientos
Los emprendimientos productivos están compuestos en su amplia mayoría por pocos integrantes, 
el 48,6% son integrados por dos personas y el 21,3% están formados por tres. 

Como muestra la tabla 10.6, cuando se observa al interior de los emprendimientos productivos 
que finalmente resultaron aprobados, se advierte que casi las tres cuartas partes se tratan de em-
prendimientos familiares (70,9%). Los emprendimientos unipersonales representan el 21% y los 
grupales el 6%.12 

Tabla 10.6. Tipo de emprendimientos productivos, 2009

Tipo emprendimiento Frecuencia Porcentaje

Unipersonal 59 20,9

Familiar 200 70,9

Mixto 6 2,1

Grupal 17 6,0

Total 282 100,0

Fuente: DINEM-MIDES en base a datos proporcionados por DL

Experiencia y Formalización
Si se analiza la distribución según los años de experiencia del emprendimiento, el mayor porcen-
taje (32%) tiene como mínimo 5 años de experiencia en el rubro; le siguen los emprendimientos 
que tienen entre 11 y 20 años (25%). 

Llamado 3 Llamado 4 Total

194

88

282
406

187

593

Emprendimientos productivos aprobados - 2009 

Emprendimientos aprobados Integrantes en empr. aprobados

12. Esta distribución es similar en los emprendimientos presentados.
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Si se considera la formalización de los emprendimientos productivos aprobados, se observa que 
sólo el 25% se encuentra formalizado, lo que constata el alto porcentaje de informalidad que regis-
tra la población con la que trabaja el programa. 

Sector de Actividad por departamento
Como se explicó anteriormente el llamado 4 fue realizado para aliviar una situación de emer-
gencia vinculada a la sequía en el interior del país. En esa oportunidad el programa financió 88 
emprendimientos que están incluidos dentro del sector de actividad “Agricultura, Ganadería, Caza 
y Silvicultura”. Por tal motivo, en el siguiente gráfico se detalla la distribución de emprendimientos 
según sector de actividad solamente para el llamado 3. Como se puede ver los emprendimientos se 
agrupan en 11 categorías según el sector de actividad a la que se dedican. La mayoría se concentra 
en el área de Agricultura, Ganadería, Caza y Silvicultura, representando el 26%.13 Le sigue en im-
portancia el sector Comercio y el sector Textil con un 16% cada uno.

Gráfico 10.4. Emprendimientos aprobados según sector de actividad

Fuente: DINEM-MIDES en base a datos proporcionados por DL

Si se repara en el sector de actividad por departamento, casi el 30% de los emprendimientos vin-
culados al sector de Agricultura, ganadería, silvicultura etc., se concentra en el departamento de 
Salto, le sigue Canelones (19,6%) y Lavalleja (10,9%). El sector del Comercio concentra una tercera 
parte en Canelones (34,4%), siendo significativo también en Montevideo. En el sector de Servicios 
comunitarios y personales, el 50% se concentra en el departamento de Salto, y el 20% en Montevi-
deo. En el rubro de Artesanía