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Glosario de siglas

AFAM	 Asignaciones Familiares

AGEV	 Área de Gestión y Evaluación del Estado 

ANEP	 Administración Nacional de Educación Pública

ANNI	 Agencia Nacional de Investigación e Innovación

ASSE	 Administración de los Servicios de Salud del Estado

BCU	 Banco Central del Uruguay

BPC	 Base de Prestaciones y Contribuciones

BPS	 Banco de Previsión Social

BROU	 Banco de la república oriental del Uruguay

CBA	 Canastas Básicas de Alimentación

CEIP	 Consejo de educación Inicial y Primaria 

CENASC	 Centro de Atención a Situaciones Críticas

CEP	 Consejo de Educación Primaria

CEPAL	 Comisión Económica para América Latina y el Caribe

CICCA	 Comisión Interinstitucional Central del Componente Ali-

mentario

DIGESE	 Dirección General de Secretaría

DINEM	 Dirección Nacional de Evaluación y Monitoreo

ECH	 Encuesta Continua de hogares

FOCEM	 Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur

FPB	 Formación Profesional Básica

ICC	 Índice de Carencias Críticas

ICSC	 Índice de Características Socioculturales

IECON	 Instituto de Economía

IMM	 Intendencia Municipal de Montevideo

INAU	 Instituto del Niño y el Adolescente del Uruguay

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.

Este Informe de seguimiento y evaluación de los programas sociales coordinados y/o desarro-
llados por el Ministerio, elaborado por su Dirección Nacional de Evaluación y Monitoreo, es un 
claro ejemplo de trabajo técnico interdisciplinario orientado por el fin político de optimizar los 
recursos de los programas sociales para atender de la mejor manera a la población en situación de 
vulnerabilidad social. 

Para ello es indispensable el desarrollo de una visión técnicamente independiente que además 
dialogue con las ideas políticas en un ejercicio permanente de tensión productiva necesaria para 
el desarrollo de una capacidad institucional de crítica reflexiva.
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Dicho ejercicio se ve además permanentemente enriquecido por el aporte académico de la Uni-
versidad de la República y otras instituciones, con quienes se mantiene un intercambio fluido 
de información para la construcción de conocimiento, y para la elaboración de soluciones a los 
problemas sociales de interés.

Esperando que el contenido del mismo sea de interés para toda la sociedad, se pone entonces a 
disponibilidad de la población esta primera edición de una serie anual de informes de Evaluación 
y Monitoreo del Ministerio de Desarrollo Social.

A.S. Ana Vignoli
MINISTRA DE DESARROLLO SOCIAL

Soc. Juan Pablo Labat
DIRECTOR NACIONAL DE EVALUACIÓN Y MONITOREO
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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  
de contexto

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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En este informe la dimensión “Contexto” refiere a aquellas características socioeconómicas del 
escenario en el cual interviene determinado programa para atender cierta problemática social. En 
este sentido, se describe la evolución reciente y la distribución geográfica de los indicadores que 
enmarcan el contexto general de los programas que se presentan en el informe. 

A partir de la recesión en 1999, y la profunda crisis económica y financiera que tuvo lugar en el 
año 2002, la economía en Uruguay ha iniciado un proceso de crecimiento continuo, que llega has-
ta nuestros días, y que según las proyecciones aún no tiene fecha de culminación.

Según el Banco Central del Uruguay, el Producto Interno Bruto (medido en pesos constantes) 
creció un 52,7% entre 2004 y 2010. Este crecimiento es histórico para el país y supone una tasa 
anual promedio superior al 7%.

En este contexto, el Gasto Público Social acompañó el crecimiento del producto y se mantuvo 
como una proporción constante del mismo, en el entorno del 20%. Si se presta atención al período 
que va de 1997 a 2009, el siguiente gráfico permite observar que salvo en los primeros años (1997 y 
1998) y a la salida de la crisis (2004 y 2005), la proporción del producto destinada al Gasto Público 
Social fue siempre superior al 20%, alcanzando su máximo en el año 2002 (22,8%) y cerrando el 
periodo con un valor de 21,7%. 

Gráfico 1.1. PBI y GPS en miles de pesos corrientes 1997 - 2010 

Fuente: BCU (PBI 2006-2010 datos preliminares) y DINEM (GPS 2009: datos preliminares).

El crecimiento en los últimos años ha ido acompañado de importantes logros en materia social, 
sin embargo continúan persistiendo problemas sociales en distintas áreas que afectan a una pro-
porción considerable de la población. Se presentan a continuación algunos indicadores que tratan 
estos temas, los que forman parte del contexto donde se desarrollan los programas abordados en 
el presente informe.

Indicadores generales de contexto
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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



16

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, 

Informe MIDES

Seguimiento y evaluación de programas 2009-2010
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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
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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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4. Alves, G., R. Arim, G. Salas and A. Vigorito. 2009. Desigualdad salarial en Uruguay, 1981-2007. Una descomposición de su evolu-
ción en efecto precio y composición. DT 05/09. Instituto de Economía. Arim, R., and G. Zoppolo. 2000. Remuneraciones relativas 
y desigualdad en el mercado de trabajo. Uruguay: 1986- 1999. Bucheli, M., and M. Furtado. 2000. La contribución de las distintas 
fuentes de ingreso a la evolución de la desigualdad en el Uruguay urbano 1986-1997. Oficina de CEPAL de Montevideo. Vigorito, A. 
1999. Una descomposición de la desigualdad de ingresos por trabajo en Uruguay. 1986-1996. In . IX Jornadas Anuales de Economía. 
BCU..UNDP. 2009.a. Desarrollo Humano en Uruguay 2008. Política, políticas y desarrollo humano. PNUD.

5. Se entiende por empleado con restricciones aquél que no cotiza en la seguridad social y/o está subempleado. Los restantes 
puntos se desarrollan más abajo, en el apartado sobre Empleo.
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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)



21

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.

Ministerio de Desarrollo Social

Indicadores generales de Contexto

2001

Tasa de actividad localidades > 5000 háb.

Tasa de desempleo localidades > 5000 háb.



24

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. 
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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

������ 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 �Y�`�\�e�\�j�k�X�i���i�\�X�c���[�\���c�X�j���g�\�i�j�f�e�X�j�#���q@��g�i�`�f�i�`�q�X���c�f�j���c�f�^�i�f�j���[�\���c�f�j���`�e�[�`�m�`�[�l�f�j�#���c�f�j���Z�l�X�c�\�j���[�`�Ô�\�i�\�e���[�\���c�f�j���Y�`�\�e�\�j���l�k�`�c�`�q�X�[�f�j���g�X�i�X���f�Y�k�\�e�\�i�c�f�j�#��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 2145, 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. 

Ministerio de Desarrollo Social

Indicadores generales de Contexto

19. Bucheli y Furtado (2004). 
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Gráfico 1.21. Evolución del Índice Medio de Salarios Reales y del Índice de Volumen Físico del PIB – Base 

2005=100

Fuente: Elaboración propia en base a INE (IMSR base julio 2008) y BCU (IVF del PIB referencia 2005). Los datos para los años 
señalados son preliminares. 

Dentro de los principales determinantes de la distribución del ingreso20 de los hogares encon-
tramos aspectos vinculados a la participación de los individuos en el mercado de trabajo, la cual 
se encuentra condicionada por características tales como el nivel educativo, género y región de 
residencia de los trabajadores. Existe un caudal acumulado de conocimiento acerca de los factores 
explicativos de la desigualdad en el nivel de remuneraciones, es decir, de las variables que explican 
diferencias en el salario promedio entre grupos de trabajadores con características diferentes. Un 
breve repaso por los aspectos más significativos resulta de importancia a la hora de evaluar cuáles 
son los sectores de la población y problemáticas en las cuales sería deseable que se enfocara la 
política pública.

En primer lugar, existen diferencias en el nivel de remuneraciones promedio entre hombres y 
mujeres, siendo que el diferencial a favor de los hombres se encuentra en el entorno del 20% 
(Alves et al., 2009). Esto se asocia principalmente a la discriminación de género en el mercado de 
trabajo y a la segregación ocupacional.21 En segundo lugar, existen diferenciales importantes en las 
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20. Las conclusiones presentadas en este apartado fueron tomadas de las siguientes investigaciones: Vigorito (1999), Bucheli y 
Furtado (2004), Amarante y Espino (2002), Marroig y Oreiro (2007), Informe de Desarrollo Humano para Uruguay 2008 – PNUD, 
Alves et al. (2009), Amarante y Arim (2009).

21. “La discriminación económica en el mercado de trabajo implica que individuos (o grupos de individuos) con las mismas “ca-
racterísticas económicas” reciben diferentes salarios (en promedio), y estas diferencias están sistemáticamente correlacionadas 
con ciertas características individuales “no económicas”. Las características económicas son aquellas que afectan la productividad 
marginal de un individuo.”(Amarante y Espino, 2002, pág. 3). Por otra parte, la segregación ocupacional consiste en la exclusión de 
las mujeres de ciertas ocupaciones y su concentración en otras, que son de menor remuneración, como por ejemplo los sectores 
de docencia y servicios personales. 
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22. Valores 17 puntos porcentuales inferior al registrado en el 2004. 

remuneraciones según nivel educativo a favor de los trabajadores más calificados. Este diferencial 
se encuentra dentro de las causas de aumento de la desigualdad desde la década de los 90’, siendo 
que el crecimiento significativo 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, éste ha presentado una tendencia descendente, ubicándose en el entorno del 15% 
para el año 2007 (Alves et al., 2009)

Pobreza

La medición de la pobreza se ha abordado tradicionalmente a través de dos métodos, el Método 
Indirecto o Método de Ingresos y el Método Directo o de Necesidades Básicas Insatisfechas. Se-
gún el Método 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 mínimo de alimentos y bienes y servicios 
no alimentarios (Línea de Pobreza); por debajo de este umbral, los hogares se categorizan como 
pobres. Para el Método 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 básicos para el desarrollo social de sus integrantes. 

A continuación se presenta un breve análisis de la pobreza en el Uruguay a través de los dos mé-
todos, a los que se le suma, sobre el final del capítulo, el Método Integrado, que implica la combi-
nación y cruce de las dos metodologías, dando lugar a la construcción de una tipología de cuatro 
situaciones, atendiendo así a la heterogeneidad del fenómeno (Kaztman: 1989). 

Gráfico 1.22. Esquema Método Integrado

Fuente: Kaztman 1989

Pobreza por Ingresos
Entre los años 2001 y 2004 se registra un aumento de casi 15 puntos porcentuales en la proporción 
de personas que integran hogares bajo la Línea 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 período en el año 2010. En ese año el 12.6% de los hogares –tanto del total país, como de las 
localidades mayores de 5000 habitantes- se encontraban bajo la línea de pobreza.22 La proporción 
de personas viviendo en hogares bajo la línea de pobreza se ubicó en 18.7% para las localidades 
de 5.000 y más habitantes y en 18.6% para el total país, representando un descenso de 21 puntos 
porcentuales si se lo compara con los datos relevados en el 2004. 

Necesidades Básicas

NBI NBS

Línea de Pobreza No pobres INERCIAL NO POBRE

Pobres ESTRUCTURAL RECIENTE
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Si se considera indigentes a aquellos hogares que con el total de sus ingresos no logran alcanzar 
una Canasta Básica de Alimentos23, en el año 2004 el 4,7% de los uruguayos residentes en loca-
lidades de 5.000 y más habitantes integraba hogares en situación de indigencia. El indicador co-
mienza a disminuir su incidencia a partir del 2005, registrando un nuevo incremento en el 2007, 
para comenzar un descenso constante a partir del 2008 que se extiende hasta el año 2010. En este 
último año un 1,1% de la población integraba hogares ubicados bajo la línea de indigencia, lo que 
representa en números absolutos según estimaciones del INE algo más de 38 mil personas.

Según estos datos se puede decir que, si bien la indigencia ha disminuido en los últimos 5 años, 
continúan habiendo casi 7 mil hogares cuyos ingresos no logran cubrir los requerimientos míni-
mos alimentarios. 

Gráfico 1.28. Evolución de la incidencia de la indigencia en personas. LI 06.

Fuente: INE - ECH

Pobreza por Necesidades Básicas Insatisfechas
En este informe se adopta la lista más clásica de dimensiones de Necesidades Básicas. Estas di-
mensiones son: hacinamiento; acceso a agua potable; acceso a energía eléctrica; materiales de la 
vivienda; acceso a servicios de salud; y acceso a servicios de educación.

Cabe aclarar que el criterio que se adopta es que ante la presencia de una NBI en cualquier inte-
grante de un hogar, el hogar en su conjunto se define con NBI. 

En este sentido, el 69,1% de los hogares uruguayos no presentan ninguna Necesidad Básica Insa-
tisfecha. Un 30,9% presenta al menos una necesidad básica insatisfecha, un 19,8% presenta una 
única NBI, un 7% presenta 2 NBIs y un 4,1% 3 o más. Según estos datos, se estima que en el Uru-
guay viven algo más de 1 millón 330 mil personas en hogares con al menos una Necesidad Básica 
Insatisfecha. Casi 4 de cada 10 personas integran hogares con al menos una necesidad básica 
insatisfecha.

23. Es decir, aquellos hogares que no satisfacen los requerimientos fundamentales en calorías y proteínas del habitante prome-
dio.
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Gráfico 1.29. Índice de Necesidades Básicas Insatisfechas en hogares (2010)

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

Si se hace referencia a la incidencia del fenómeno según área geográfica, las personas residentes 
en zonas rurales son las que presentan los valores más altos del índice; un 57,6% de las personas 
residentes en hogares rurales presentan al menos una necesidad básica insatisfecha, invirtiendo 
así la relación que se presenta en el caso de la pobreza por ingresos. Lo siguen las localidades del 
interior de menos de 5.000 habitantes y las localidades de 5.000 y más.

Gráfico 1.30. Índice de Necesidades Básicas Insatisfechas en personas (2010)

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

Pobreza por Método Integrado 

El tercer abordaje metodológico de la pobreza es el enfoque integrado de Katzman, que surge de 
la combinación de los dos métodos anteriores, o sea combina el método del ingreso o “línea de 
pobreza” y el método de las necesidades básicas.

El 42,8% de los uruguayos integran hogares con algún “tipo” de pobreza, ya sea por insuficiencia 
de ingresos o por necesidades básicas insatisfechas, lo cual representa a casi 1 millón 500 mil 
personas. 
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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.
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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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 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 
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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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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
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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 
programa.

En primer lugar, se entiende a la población objetivo como los hogares pobres con menores de 18 
años (medido por la línea oficial del I.N.E.). Una segunda interpretación es considerar los hoga-
res de menores ingresos que ordenados de forma ascendente cubran 500 mil menores. Un tercer 
criterio, consistirá en utilizar como criterio para identificar a la población objetivo el Índice de 
Carencias Críticas (ICC), propuesto por el IECON5, por ser una medida que operacionaliza el 
concepto de “vulnerabilidad socioeconómica”. Y por último, un cuarto criterio que se construye a 
partir del criterio oportunamente elegido que combina el ICC con un corte de ingresos.

Tabla 2.4. Distribución de la población objetivo según región. 

Primer Criterio Segundo Criterio Tercer Criterio Cuarto Criterio

Región Casos Intervalo al 
95% +-

Casos Intervalo al 
95% +-

Casos Intervalo al 
95% +-

Casos Intervalo al 
95% +-

Montevideo 147234 7996 156856 8227 162186 8385 143160 7994

Int (+5000) 144087 7534 255082 9616 239656 9442 214624 9074

Int (-5000) y Rural 36354 5243 88046 7986 82117 7824 73846 7468

Total 327675 11365 499984 13352 483959 13329 431630 12954

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

5. Instituto de Economía de la Facultad de Ciencias Económicas, Universidad de la República.
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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, y un 1,2% del Gasto Público Total.8

Por otra parte, los datos de la Tabla 2.5 implican que en términos reales, es decir descontando el 
efecto de la inflación, entre 2009 y 2010 el gasto en este programa se incrementó un 11,4%.

En cuanto a los recursos humanos, resulta complejo identificar/detallar los mismos dada la can-
tidad de involucrados en el otorgamiento de la transferencia. (MIDES, BPS, BROU, Locales de 
Pago, etc.) 

Producto
Beneficiarios 
La evolución de los beneficiarios fue aumentando sostenidamente: desde 230155 menores para 
Enero de 2008 hasta los 412707 menores para Diciembre de 2010. En cuanto a la cantidad de 
hogares, abarca desde 95493 hogares para enero del 2008 hasta unos 186680 a diciembre de 2010 
(ver Gráfico 2.2). 

Tabla 2.5. Gasto total AFAM_PE (2009 – 2010)

2009 2010

Gasto anual en AFAM-PE (pesos corrientes) 2.644.723.911 3.142.958.752 

Gasto anual en AFAM-PE (dólares corrientes) 117.189.264 156.683.854 

Fuente: BPS y BCU

6. Una explicación posible para esto puede estar en las características propias de las medidas utilizadas como criterios para la 
construcción de los distintos escenarios de población objetivo. El primer escenario se construye utilizando el método del ingreso 
(LP 2006) para la identificación de hogares pobres, cuyos umbrales difieren por región (Montevideo, Interior urbano e interior ru-
ral); el segundo escenario se construye a partir de un ordenamiento de ingresos que no distingue estas regiones por separado; los 
escenarios tercero y cuarto se construyen en base al ICC (proxy de ingresos) donde los umbrales utilizados distinguen solamente 
entre Montevideo e Interior, no se utiliza el umbral específico para población rural.

7. Fuente: Banco Central del Uruguay

8. El gasto público total incluye Gobierno Central, Banco de Previsión Social, Caja Militar, Caja Policial y OSE.
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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.
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Gráfico 2.2. Evolución de Beneficiarios y Hogares AFAM_PE (2008-2010)

Fuente: registros administrativos del BPS
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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).

Tabla 2.10. Focalización del Programa (primer escenario)

Segundo Escenario Totales

No Sí

No Cobra 398716 169138 567854

Cobra 36100 330846 366946

Totales 434816 499984 934800

Error Tipo I 33.83%
Error Tipo II 9.84%

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

Tabla 2.9. Focalización del Programa (primer escenario)

Primer Escenario Totales

No Sí

No Cobra 488379 79475 567854

Cobra 118746 248200 366946

Totales 607125 327675 934800

Error Tipo I 24.25%
Error Tipo II 32.36%

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

Mientras que si se repara en el error de inclusión (proporción de beneficiarios que no pertenecen 

a la población objetivo) los últimos 3 escenarios presentan un valor muy inferior respecto al pri-

mero (casi 16% en el cuarto escenar