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Resumen ejecutivo

El Reporte social es una publicación oficial cuyo 
propósito es informar periódicamente a los toma-
dores de decisiones a nivel estatal, a las organiza-
ciones sociales y a la ciudadanía en general, sobre 
la situación social del país, sus cambios y continui-
dades. Para ello, recoge y analiza un conjunto de di-
mensiones e indicadores relevantes que dan cuenta 
del grado de bienestar de la población.

A continuación se sintetizan aspectos desarrollados 
a lo largo del Reporte social. Al comienzo se desta-
can algunos datos del contexto macroeconómico y 
demográfico del país, de modo de facilitar la poste-
rior interpretación de la información sobre ingre-
sos, empleo, educación, salud, vivienda y seguridad 
ciudadana. También se ofrecen como novedad en 
esta edición los capítulos de cultura, sociedad de la 
información, sociedad civil y participación y Uru-
guay en el mundo.

Contexto macroeconómico

En el 2010 Uruguay continuó atravesando por una 
fase expansiva de su ciclo económico. Con un in-
cremento del 8,5 % en dicho año, el producto bruto 
interno acumula siete años consecutivos de creci-
miento, a un ritmo promedio de 6,2 % anual, muy 
por encima del desempeño observado histórica-
mente para el país. 

La inflación, medida a través de la variación del 
índice de precios al consumo al final del período, 
alcanzó un nivel de 7 %, que coincide con el techo 
del rango objetivo fijado por el Banco Central del 
Uruguay. Si bien en el 2011 persisten presiones in-
flacionarias que llevan a situar la tasa de variación 
de los precios por encima del rango objetivo, la in-
flación de todas formas se ubicaría por debajo del 
10 % anual, como lo viene haciendo desde el 2004.

El gasto público social en términos reales (expresa-
do a precios constantes) aumentó 6,1 % en el 2009 

respecto del año anterior, continuando de esta ma-
nera la tendencia al alza observada desde el 2005. 
La prioridad macroeconómica y la prioridad fiscal 
también verificaron un aumento en el 2009, para 
ubicarse en 23,3 % y 83,5 %, respectivamente. En el 
2009, la estructura por función no presenta dema-
siados cambios. Es predominante el gasto público 
social destinado a seguridad y asistencia social 
(50 %), seguido de salud (21 %), educación (18 %) y 
vivienda y servicios comunitarios (7 %). 

En comparación con el contexto latinoamericano, 
la prioridad macroeconómica de Uruguay se ubica 
en un nivel intermedio en el 2008. En dicho año, 
este indicador tomó un valor de 21,7 % y se encuen-
tra muy por debajo del valor observado en Cuba 
(40,1 %), pero muy por encima del de Perú (7,8 %).

Contexto demográfico

Históricamente, Uruguay ha sido clasificado como 
un país moderno en términos demográficos, dado 
que su dinámica poblacional generó en forma tem-
prana un perfil distinto a los países de la región y 
similar al de los europeos. La temprana reducción 
de la fecundidad y el envejecimiento de la pobla-
ción dan cuenta de este proceso. 

En las últimas décadas se acentuó la reducción de 
la fecundidad, es decir, del número de hijos que tie-
nen las mujeres. La tasa global de fecundidad pasó 
de 2.89 hijos por mujer en 1975 a 2.04 en el 2006. 
Uruguay tiene actualmente una tasa global de fe-
cundidad en el límite de reemplazo. En el contexto 
latinoamericano, Uruguay está entre los países con 
menor peso relativo de los niños, en comparación 
con la población de 15 a 64 años. Además, mientras 
Uruguay tiene casi 22 adultos mayores por cada 100 
personas en edad activa, en América Latina y el Ca-
ribe el promedio es de menos de 11 adultos mayo-
res. Otra de las transformaciones a destacar son los 
cambios asociados a la formación y disolución de 
uniones y al incremento de la cohabitación sin la 
legalización de uniones. Esto último se relaciona al 
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proceso de emancipación y autonomía individual 
de las mujeres y a cómo este fenómeno incide en los 
cambios familiares. Estos procesos se evidencian 
en el aumento de los hogares monoparentales con 
jefatura femenina de 7 % a 15 %, y también de los 
hogares unipersonales, de 14 % en 1990 a 22 % en el 
2010. La conformación de hogares monoparentales 
responde en parte al menor peso de la institución 
matrimonio en la sociedad, con un aumento de di-
vorcios y separaciones, y mayor participación labo-
ral femenina (Cabella, 2007).

Por último, la migración es uno de los componen-
tes fundamentales en el análisis de los procesos de-
mográficos del Uruguay. Sus etapas históricas de 
marcados niveles de inmigración o emigración han 
modificado e incidido en una gran variedad de as-
pectos económicos, culturales, sociales y políticos 
del país. A fines de los noventa e inicios de este siglo, 
Uruguay presenta una intensificación de la corriente 
emigratoria, en respuesta a su crisis económica. Los 
destinos elegidos han sido España y Estados Unidos. 
La evidencia más reciente de la migración interna-
cional uruguaya muestra un decrecimiento tenden-
cial de la emigración, principalmente económica. 

Ingresos: generación,  
insuficiencia y distribución

Con el comienzo de la recesión económica y luego 
de la crisis del año 2002, los ingresos per cápita de 
los hogares disminuyeron y la incidencia de la po-
breza e indigencia aumentaron. A partir del 2004, 
en la etapa posterior de recuperación, se observa 
una evolución inversa: se alcanzan en el 2010 in-
gresos per cápita superiores a los de 1998. A su vez, 
en el mismo año, la incidencia de la pobreza e indi-
gencia alcanzan valores menores a los presentados 
en el 2001: un 18,6 % de las personas se encuentran 
por debajo de la línea de pobreza y un 1,1 % se en-
cuentra en situación de indigencia. 

Respecto a la desagregación territorial, los niveles 
de ingreso en la capital del país son significativa-

mente mayores al resto de las regiones para todos 
los años considerados. Si se analizan las tasas de 
crecimiento en el período, se aprecia que los ingre-
sos en el interior del país crecieron a tasas mayores 
a la de Montevideo y se redujo levemente la brecha 
entre ambas regiones. De todas formas, no todos 
los departamentos han acompasado de la misma 
manera la evolución de la actividad económica 
promedio del país. Las tasas de variación por de-
partamento oscilaron entre un aumento del 55 % y 
una disminución del 13 % en el período 1998-2010.

Las diferencias regionales pueden apreciarse tam-
bién en lo que refiere a insuficiencia de ingresos. A 
pesar de que tanto el interior urbano como Mon-
tevideo parten de niveles similares de pobreza en 
el 2001, la incidencia de la pobreza en el interior 
urbano disminuye a una tasa mayor, lo que lo co-
loca en una mejor posición relativa con respecto a 
Montevideo. En el 2010, el interior urbano eviden-
cia un 16,4 % de personas pobres, en comparación 
con el 21,6  % prevaleciente en la capital del país. 
Asimismo, en la desagregación por departamentos 
existen diferencias sustanciales, que se amplifican 
en el período de análisis: en el 2010 el porcentaje de 
personas bajo la línea de pobreza en Artigas ascien-
de al 37 %, que contrasta con el 8 % de Maldonado.

Si se analiza la incidencia de la pobreza según tra-
mos de edad, se constata que Uruguay no logra re-
ducir las brechas existentes entre los distintos gru-
pos etarios y mantiene niveles significativamente 
mayores de pobreza entre niños y adolescentes: 
para el 2010, el porcentaje de niños menores de 12 
años pertenecientes a hogares en situación de po-
breza ascendía al 34,4 %, valor que más que duplica 
el observado en las personas entre 30 y 64 años, y 
más que sextuplica al del tramo de 65 años y más. 

Considerando la distribución del ingreso, se obser-
va en los últimos años una leve mejora en los prin-
cipales indicadores (índice de Gini y distribución 
según quintiles), aunque es aún reciente para de-
terminar si forma parte de una tendencia a la des-
concentración del ingreso. De todas formas, para 
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todo el período analizado, el 20 % más pobre de la 
población se apropia aproximadamente del 5 % del 
ingreso total de los hogares, mientras que el 20 % 
más rico percibe alrededor del 50 % de este. Asi-
mismo, nuevamente se constatan diferencias regio-
nales: el ingreso se encuentra más concentrado en 
Montevideo que en el interior urbano. Sin embar-
go, la mejora de los indicadores es más fuerte en la 
capital del país, lo que permite una reducción de la 
brecha en el período. 

Por último, se analiza la distribución del ingreso 
desde dos perspectivas adicionales: la distribución 
según fuentes y la generación de ingresos en los ho-
gares según sexo, lo cual permite ampliar los análi-
sis más convencionales sobre la temática.

Empleo

El análisis de los principales indicadores referidos 
al mercado laboral durante el período 2006-2010 
revela una evolución muy favorable de las tasas de 
actividad, de empleo y de desempleo. Resulta rele-
vante destacar la reducción de la tasa de desempleo, 
la cual ha alcanzado su mínimo histórico en 2010: 
6,8 % para el total del país urbano. 

Al incorporar al análisis algunos cortes sociode-
mográficos relevantes —sexo, región geográfica y 
edad—, se observa, en primer lugar, que la brecha 
existente por sexo se redujo parcialmente. En se-
gundo lugar, las tasas de actividad, empleo y des-
empleo presentan una gran heterogeneidad si se 
comparan entre departamentos. Puede tomarse 
como ejemplo que la tasa de desempleo toma va-
lores entre 4,5  % (Colonia y Rivera) y 9,8  % (Río 
Negro) en el 2010. El desempleo continúa teniendo 
una mayor incidencia en la población más joven. 
En el 2010, el desempleo para los menores de 25 
años es de 19,7 %, mientras que para los mayores de 
25 años se sitúa en apenas 4,3 %. 

Por otra parte, se constata la persistencia de pro-
blemas relacionados con la calidad del empleo en 

el país. Si bien el no registro en la seguridad so-
cial ha disminuido (de 35 % a 32 % en el período), 
se aprecia que los valores siguen siendo muy altos. 
Esto se transforma en un problema de gran mag-
nitud dada la importancia de los derechos inclui-
dos en la cobertura de la seguridad social: seguro 
de desempleo, seguro contra accidentes en el tra-
bajo, derecho legal a licencia paga, entre otros. La 
tasa de no registro es sustantivamente más alta en 
el interior del país que en la capital y la brecha se 
incrementa en el período 2006-2010. También es 
importante destacar que los más jóvenes y los de 
mayor edad son quienes se ven más afectados por 
empleos de peor calidad, aunque la evolución del 
fenómeno es diferente para cada grupo. Mientras 
que el porcentaje de trabajadores jóvenes (de 14 
a 29 años) no amparados por la seguridad social 
se redujo considerablemente en 2006-2010, los de 
mayor edad (de 61 y más años) no vieron una me-
jora en su situación.

Finalmente, al considerar la evolución de los ingre-
sos laborales, se evidencia un fuerte aumento del 
poder adquisitivo de los trabajadores: el salario real 
promedio para el sector público creció un 18 % y 
para el sector privado un 26 %. Asimismo, el salario 
mínimo nacional en términos reales tuvo un cre-
cimiento del 60 %. A pesar del crecimiento de los 
ingresos laborales en términos reales, es preocu-
pante que en el 2010 el 7 % de los ocupados perciba 
salarios por debajo de los mínimos normativos que 
rigen en el país, fenómeno que afecta mayoritaria-
mente a las mujeres. 

Educación

En lo que respecta a educación puede decirse que 
los principales indicadores muestran una evolu-
ción positiva en el período analizado. En primer 
lugar, existen significativos avances en materia de 
educación inicial. Se observa un aumento progresi-
vo de la tasa de asistencia en la primera infancia (0 
a 3 años). Asimismo, se destaca una alta cobertura 
de quienes integran hogares de bajos ingresos. 
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En segundo lugar, si bien en la educación primaria 
continúan los problemas de repetición y rezago, se 
observa una caída sostenida de la tasa de repetición 
en la última década. 

En tercer lugar, en secundaria, especialmente en 
ciclo básico, la cobertura se ha mantenido estable, 
aproximadamente un 70 % de los adolescentes en-
tre 12 y 14 años (edad teórica) asisten al nivel. Asi-
mismo, en términos de culminación, las tasas se 
mantienen relativamente estables. Estos guarismos 
varían en función del ingreso de los hogares. Cabe 
subrayar que para las personas de ingresos más ba-
jos la tasa de culminación se sitúa apenas en el 25 %. 

En lo que refiere al nivel educativo de la población 
adulta (25 años y más), se destaca la variación en fun-
ción de los ingresos de los hogares. Un poco más de la 
mitad (55 %) de las personas del quintil 5 logra tener 
secundaria completa y un poco menos, el 38 %, for-
mación terciaria (completa e incompleta). Mientras 
que en los más pobres, esta cifra desciende al 4 % en 
secundaria completa y al 1 % en formación terciaria. 

Salud

Uruguay presenta una esperanza de vida de 76 años 
para el total de su población, la cual es más alta que 
el promedio latinoamericano (74 años) y que el pro-
medio de los países de desarrollo humano alto (72,6), 
según el Informe de Desarrollo Humano 2010.

En el 2009, Uruguay era el segundo país de América 
del Sur con menor tasa de mortalidad infantil, solo 
por debajo de Chile. Asimismo, esta tasa se encuen-
tra más cercana al promedio de los países de ingresos 
altos, ubicada en 5 por 1000. Desde el 2008 se man-
tiene la tendencia a la caída de la tasa de mortalidad, 
presentando en el 2010 un guarismo de 7.7 por 1000. 

Las enfermedades crónicas no transmisibles conti-
núan siendo la primera causa de muerte de los uru-
guayos: el país presenta ratios intermedios entre los 
países de ingresos altos y los de ingresos medianos. 

En el 2008, Uruguay se encontraba entre los países 
con mayor incidencia de cáncer, siendo el país de 
Latinoamérica con mayor prevalencia de esta en-
fermedad.

El consumo de tabaco ha disminuido en los últimos 
años. En el 2009, un 20,4 % de los mayores de 15 años 
eran fumadores diarios. Más de la mitad de la pobla-
ción entre 25 a 64 años es bebedor habitual. Un por-
centaje similar de esta población presenta obesidad 
y sobrepeso. El consumo diario de frutas y verduras 
sigue siendo insuficiente respecto a las recomenda-
ciones de la Organización Mundial de la Salud. 

En Uruguay el vih se distribuye de modo concen-
trado, lo que implica baja prevalencia en la pobla-
ción general (inferior al 1 %) y alta prevalencia (su-
perior al 5 %) en poblaciones específicas (personas 
privadas de libertad, usuarios de drogas, trabajado-
res/as sexuales, etc.) (msp, 2010).

En Uruguay prácticamente el total de la población 
tiene cobertura de salud por medio de algún pres-
tador. Los principales son las instituciones de asis-
tencia médica colectiva y la Administración de Ser-
vicios de Salud del Estado (asse), que en conjunto 
cubren casi el 85 % de las personas. Sin embargo, 
mientras que en el primer quintil casi el 75  % de 
las personas se encuentran cubiertas por medio de 
asse, en el último, el 80 % se atiende en una institu-
ción de asistencia médica colectiva.

En el 2010 casi la mitad de la población se encuen-
tra cubierta por medio del Seguro Nacional de Sa-
lud. Este porcentaje es mayor en Montevideo que 
en el interior. Mientras que en el quintil más rico de 
ingresos hay casi un 59 % de la población cubierta 
por el Seguro Nacional de Salud, en el primer quin-
til este porcentaje es menor al 23 %. 

Vivienda

En las últimas tres décadas ha aumentado el stock 
de viviendas en Uruguay, con una tasa de creci-



Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 13

miento de entre el 12 y el 14 %. En el 2010, el 54 % 
de los hogares eran propietarios de la vivienda y el 
terreno, y el 7 % eran propietarios únicamente de 
la vivienda. El 21 % de los hogares ocupaban con o 
sin permiso del propietario, en tanto el 17 % eran 
inquilinos. Si se suman los hogares ocupantes y los 
propietarios únicamente de la vivienda, se llega al 
28 % de hogares que presentan formas de tenencia 
no segura.

Si bien la compra de vivienda por parte de las fami-
lias significa una erogación muy alta, en el 2006 el 
56 % de los hogares propietarios declaraba que había 
comprado la vivienda en la que residía con recursos 
propios, mientras casi un 20  % había heredado la 
vivienda o se la habían regalado. Del 24 % restante, 
el 17 % había accedido a la vivienda por medio de un 
programa público de construcción o crédito y solo 
el 7 % lo había financiado por crédito privado o fon-
dos de cooperativa (Casacuberta, 2007).

El porcentaje de gasto en cuotas de compra de vi-
vienda en el 2010 era del 11,2 % del total de ingresos 
de los hogares compradores. El valor es más alto 
para Montevideo (14 %), que para el resto del país 
(9,3  %). El porcentaje de ingresos de los hogares 
destinado a una cuota de alquiler ha oscilado entre 
el 20 y el 25 % en el período 1998-2010.  

Por otra parte, 8 de cada 10 hogares habitan en vi-
viendas que presentan buenas condiciones estruc-
turales. El 20 % presenta algún tipo de problemas: 
el 10 % son de calidad mediana, el 10,3 % son mo-
destas y el 0,5  % son precarias. Esto implica que, 
aproximadamente, 60.000 personas habitan vi-
viendas de calidad estructural precaria o modesta. 

La situación coyuntural de las viviendas da cuenta 
de problemas en casi la mitad de ellas, lo que habla 
de mayores problemas de conservación en compa-
ración con los problemas estructurales. Esto puede 
estar referido a viviendas donde, si bien los mate-
riales de construcción utilizados son adecuados, 
presentan problemas importantes de conservación, 
lo que atenta contra su habitabilidad. 

Por último, tanto el acceso a energía eléctrica como 
a agua potable muestran valores altos. No pasa lo 
mismo con el acceso a la red general de saneamien-
to. Si bien en los últimos 12 años se registró un au-
mento de la proporción de hogares con acceso a red 
general de saneamiento, en el 2010 un 44 % de los 
hogares uruguayos no contaba con este servicio. 

Sociedad de la información

Las tecnologías de la información y la comunica-
ción (tic) adquieren cada vez mayor importancia y 
su impacto resulta significativo en la vida cotidiana 
de la ciudadanía. 

En los últimos años se ha visto un gran avance en el 
uso y aprovechamiento de las tic para el desarrollo. 
Los indicadores de acceso y uso han mejorado con-
siderablemente en los últimos 5 años, y el país viene 
mejorando su situación en cuanto a infraestructu-
ra de tic, tanto en banda ancha (382.948 hogares 
en el 2010), como en servicios móviles (4.443.158 
servicios en el 2010) y tv para abonados (491.441 
servicios en el 2010).

A modo de ejemplo, el acceso a pc de los hogares 
en el 2006 era 24,4 % en todo el país y pasó a 53,4 % 
en el 2010. Respecto al acceso a Internet, este tam-
bién muestra un incremento: pasa del 13,5 % en el 
2006 al 33,5 % en el 2010. La posición de Uruguay 
a nivel regional es destacada respecto al porcentaje 
de hogares con conexión a Internet: se encuentra 
en el segundo lugar después de Chile.

Uruguay también ha mostrado avances sustantivos 
en materia de gobierno electrónico, acercando in-
formación y servicios a la ciudadanía. Los indica-
dores muestran al país en una muy buena posición 
en cuanto al uso de Internet para la provisión de 
información, servicios y productos estatales y en 
cuanto al grado de desarrollo de la red de teleco-
municaciones. 
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Seguridad ciudadana

El aumento de la violencia y la criminalidad y el 
creciente sentimiento de inseguridad observado 
en los últimos años han colocado al tema en un 
lugar central de la agenda social. En primer lugar, 
se aprecia que las denuncias policiales por delitos 
contra la propiedad constituyen la mayor parte del 
total de denuncias. Respecto a los delitos contra la 
persona, el departamento de Flores ha presentado 
la mayor proporción de denuncias cada 100.000 
habitantes, que anualmente y en promedio rondan 
las 1701. En el caso de los delitos contra la propie-
dad, Montevideo, Maldonado y Canelones son los 
departamentos con mayor proporción de denun-
cias: más de 3500 cada 100.000 habitantes.

En segundo lugar, vale destacar que en el período 
1998-2010 las tasas de hurtos y rapiñas se duplican; 
y que a partir del 2005, la tasa de lesiones comienza 
a disminuir, en parte debido a la creación de la fi-
gura delictiva de violencia doméstica.

En lo que respecta a la situación de los adultos 
privados de libertad, se constata en el período un 
incremento de más de 100 % en la cantidad de re-
clusos. Esta tendencia al crecimiento se acentuó en 
el 2005, con la implementación de la ley de Seguri-
dad Ciudadana, que creó nuevas figuras delictivas, 
factores agravantes e incremento de las penas para 
los casos de hurto y rapiña. En lo que respecta a las 
medidas alternativas a la privación de libertad, se 
constata una reducción significativa en la cantidad 
de ingresos al programa, del orden del 37 % entre el 
2009 y el 2010. 

Finalmente, se describe el estado de la adolescencia 
en infracción y las características de los diferentes 
programas que gestiona el Sistema de Ejecución de 
Medidas a Jóvenes en Infracción. En particular, se 
describe la tasa de participación de adolescentes en 
cuatro delitos: homicidios, hurtos, rapiñas y copa-
mientos. Mientras que la incidencia en homicidios 
y copamientos es baja y la tendencia a participar 
en hurtos es decreciente, se observa un importante 

aumento en los últimos años de la participación de 
menores de 18 años en rapiñas.

Cultura

En el 2008, el aporte de la cultura al pib fue del 
1,9 %. La desagregación del presupuesto de cultura 
por inciso indica que el 99  % del presupuesto en 
cultura se destinó al Ministerio de Educación y 
Cultura. Dentro del Ministerio, el Servicio Oficial 
Difusión, Radiotelevisión, Espectáculos recibió el 
64 %; el Canal 5, Servicio de Televisión Nacional el 
11 %; la Dirección General de la Biblioteca Nacional 
el 7,7 % y la Dirección Nacional de Cultura el 6,4 %. 

Los hogares uruguayos destinan el 7,6 % de sus in-
gresos a gastos en recreación y cultura. La propor-
ción del gasto aumenta en los hogares de mayores 
ingresos. En los hogares del primer decil de ingre-
sos, el gasto en recreación y cultura representa el 
4,9 % del total de gastos del hogar, mientras que en 
el último abarca el 8,1 %. 

Respecto al consumo cultural de los uruguayos, en 
el 2009 la televisión y la radio se encuentran prác-
ticamente en la totalidad de los hogares, lo que las 
convierte en medios privilegiados para el consumo 
de cultura. Los programas más vistos en televisión 
son los informativos, mientras que los más escu-
chados son los musicales. 

Los géneros musicales preferidos varían según la 
edad: los más jóvenes prefieren el rock y la cumbia, 
mientras que los mayores de 60 prefieren el tango 
y el folclore. Respecto a la lectura, la mitad de los 
uruguayos leen al menos un libro en el año.

Los recitales de música son los principales espec-
táculos artísticos en términos de asistencia. El 32 % 
de las personas señala haber ido al menos a uno 
en el último año. Una de cada 4 personas ha asis-
tido en el último año a un espectáculo de teatro. 
Por otra parte, la asistencia a espectáculos muestra 
diferencias según el nivel de ingresos de los hoga-
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res. Las personas de ingresos más altos presentan 
valores de asistencia superiores. En el 2009, el 45 % 
de las personas que integraban hogares con niveles 
de ingresos altos había asistido al menos una vez en 
el año a un recital de música y a una obra de tea-
tro. Este valor es 25 puntos porcentuales superior 
al de integrantes de hogares de bajos ingresos en 
el caso de la música y 33 puntos superior en el caso 
del teatro.

Sociedad civil y participación 

Históricamente, Uruguay se ha caracterizado por 
canalizar parte importante de las demandas e ini-
ciativas de la ciudadanía mediante la participación 
política institucionalizada: elección por medio del 
sistema de partidos, votación en referéndums y ple-
biscitos. La elección de las autoridades nacionales 
y locales de gobierno tiene un alto índice de in-
volucramiento de la población, aunque cuando se 
realizan instancias no obligatorias desciende sen-
siblemente.

La participación ciudadana en organizaciones de 
muy diversa índole (políticas, laborales, estudian-
tiles, religiosas, culturales, deportivas, de volunta-
riado, etc.) convoca con distintos grados de involu-
cramiento a cuatro de cada diez adultos, y uno de 
cada cuatro participa en más de una organización. 

La participación por medio de organizaciones de 
trabajadores asalariados y cámaras empresaria-
les tiene también una larga historia en el país y ha 
permitido procesos de diálogo tripartito (gobierno, 
trabajadores y empresarios) y de negociación co-
lectiva, fundamentales en la formulación de polí-
ticas de empleo. Los Consejos de Salarios son otro 
mecanismo de diálogo social institucionalizado 
entre empresarios, trabajadores y gobierno, creado 
por ley en el año 1943, aunque su funcionamiento 
tuvo importantes discontinuidades en el pasado.

La afiliación a estas organizaciones de trabajadores 
y empresarios alcanza al 14 % de las personas ocu-

padas. En el caso de los asalariados, uno de cada 
cinco está sindicalizado; es mayor la agremiación 
entre los funcionarios públicos y entre los trabaja-
dores de empresas grandes. También es visible una 
menor participación de los más jóvenes.

Las mujeres participan casi en la misma proporción 
que los hombres, tanto en organizaciones políticas 
como sindicales. Sin embargo, la presencia de mu-
jeres es sensiblemente menor en cargos electivos o 
directivos.

Por último, cabe destacar que en los últimos años, 
desde el ámbito gubernamental se han abierto ma-
yores espacios de participación, con diversos gra-
dos de involucramiento: desde la discusión de los 
criterios para el diseño de políticas (espacios de 
diálogo), la articulación de gobierno y sociedad ci-
vil en mesas o consejos permanentes o la gestión de 
algunos programas en forma conjunta. Se destacan 
actualmente distintas modalidades por las cuales la 
ciudadanía está participando en la asignación de 
presupuestos nacionales, departamentales y muni-
cipales, proceso que tuvo como pionera a la Inten-
dencia de Montevideo desde la década del noventa.

Uruguay en el mundo

Uruguay es un país favorable en cuanto a las condi-
ciones de vida de sus ciudadanos y a los beneficios 
del desarrollo respecto a los países del Mercosur y 
el resto de Latinoamérica, según los estándares de 
distintos indicadores internacionales. Sin embargo, 
hay algunos aspectos en los que el país se encuen-
tra en una situación menos ventajosa en el contexto 
regional, como la educación y el grado de infantili-
zación de la pobreza.

El índice de desarrollo humano construido por el 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo coloca a Uruguay en el grupo de naciones de 
alto desarrollo humano. En la región se ubica por 
detrás de Chile y Argentina, países a los que supera 
cuando se contempla en el índice la distribución de 
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los beneficios asociados al desarrollo en ingresos, 
educación y salud. En relación con este último as-
pecto, los distintos indicadores del estado de salud 
de la población uruguaya muestran una situación 
buena en el contexto regional, aunque aún distan-
ciada de los países más desarrollados.

Uruguay ocupa el tercer puesto en América del Sur 
en el producto bruto per cápita y tiene la mejor po-
sición relativa en cuanto a la distribución del ingre-
so entre los hogares y en el porcentaje de personas 
debajo de la línea de pobreza. De todas formas, 
estos logros se ven opacados por la gran brecha 
existente entre la incidencia de pobreza en niños y 
adolescentes y la del resto de la población. 

El país se destaca también por tener una participa-
ción de mujeres y jóvenes en el mercado de trabajo 
más alta que en países desarrollados. La participa-
ción femenina, además, es mayor al promedio la-
tinoamericano. Sin embargo, aunque el desempleo 
general es bajo, tanto mujeres como jóvenes tienen 
un desempleo más alto que en otras regiones y par-
ticularmente el desempleo juvenil es mayor al pro-
medio latinoamericano.

Por otra parte, si bien históricamente Uruguay se 
destacó por los logros educativos de su población, 
la evolución reciente muestra un estancamiento 
respecto a los avances que han tenido otros países 
latinoamericanos. Actualmente casi uno de cada 
cuatro adolescentes de 15 a 17 años no asiste a ins-
tituciones de educación formal, valor similar al 
promedio regional, pero mayor al de países como 
Argentina, Chile y Brasil.

Cabe subrayar el importante avance que el país ha 
tenido en la incorporación de tecnologías de la in-
formación y comunicaciones, en particular, el ac-
ceso y uso de computadoras e Internet por parte de 
sus habitantes, ocupando las posiciones más altas 
en la región, junto a Argentina y Chile. Es, además, 
el país del Mercosur con mayor avance en el desa-
rrollo del gobierno electrónico: ocupa la posición 
36 a nivel mundial.

Finalmente, la comparación regional en términos 
de seguridad muestra que Uruguay, Brasil y Chile 
son los países latinoamericanos con menores por-
centajes de población adulta víctima de algún deli-
to en el año anterior. De todas formas, se acerca al 
promedio regional en cuanto al porcentaje de per-
sonas que declaran sentirse inseguras.
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Introducción

El Reporte social es una publicación oficial cuyo 
propósito es informar periódicamente a los toma-
dores de decisiones a nivel estatal, a las organiza-
ciones sociales y a la ciudadanía en general, sobre 
la situación social del país, sus cambios y continui-
dades. Para ello, recoge y analiza un conjunto de di-
mensiones e indicadores relevantes que dan cuenta 
del grado de bienestar de la población.

Objetivos

El Reporte social persigue cuatro objetivos funda-
mentales:
 ■ informar a la ciudadanía sobre la evolución de 

algunos aspectos relacionados al bienestar so-
cial desde una perspectiva comparada;

 ■ alimentar el debate público sobre los resultados 
obtenidos y la necesidad de monitorearlos;

 ■ brindar información que ayude a mejorar la 
transparencia del Gobierno;

 ■ ayudar a identificar problemas claves para el de-
sarrollo social del país y la formulación de nue-
vas políticas.

Estructura

En relación con la edición del 2009, el Reporte so-
cial 2011 incorpora algunos temas que enriquecen 
la visión sobre la situación del país.

Este informe comienza con una breve presentación 
sobre la evolución del contexto macroeconómico y 
la dinámica demográfica de Uruguay en los últimos 
años, como forma de enmarcar los resultados exhi-
bidos en los apartados siguientes.

El segundo capítulo, muestra las principales carac-
terísticas de los ingresos: generación, insuficiencia 
y distribución. Los capítulos tercero y cuarto abor-
dan problemas relativos al empleo y la educación, 
respectivamente. El quinto trabaja sobre el tema sa-

lud; el sexto vivienda y el séptimo seguridad ciuda-
dana. Los capítulos octavo, noveno y décimo se in-
corporan por primera vez en el Reporte social 2011: 
cultura, sociedad de la información y sociedad civil 
y participación.

Finalmente, se presenta Uruguay en el mundo, un 
apartado que repasa diversas temáticas desde una 
perspectiva de comparación internacional.

Contexto macroeconómico

El objetivo de este capítulo es, en primer lugar, pre-
sentar y analizar la evolución reciente de algunos 
indicadores macroeconómicos básicos del país 
(producto bruto interno e índice de precios al con-
sumo) en términos comparados. En segundo lugar, 
se detalla la evolución del gasto público social (gps) 
y sus componentes, así como la de la prioridad ma-
croeconómica y fiscal desde una perspectiva com-
parada.

Nivel de actividad

Durante el 2010 Uruguay continuó atravesando un 
período de expansión excepcional de su actividad 
económica. En efecto, el producto bruto interno 
(pbi) creció 8,5 % en el 2010 y acumula siete años 
consecutivos de crecimiento a un ritmo promedio 
de 6,2 % anual. Asimismo, resulta relevante señalar 
que en el 2009, año en que la economía mundial 
verificó una recesión por primera vez desde la se-
gunda guerra mundial, el país mantuvo su senda 
de crecimiento. Dicha expansión tiene su base en 
el significativo incremento del consumo privado 
interno, acompañado también de la sostenida ex-
pansión de las exportaciones (demanda externa).

Para el año 2011 se espera que este ritmo de cre-
cimiento se mantenga; en efecto, la previsión de 
crecimiento fue revisada al alza en junio, pasando 
del 4,5 al 6 %. Este dato contrasta con la tendencia 
mundial donde las previsiones se están ajustando 



20 Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social

en sentido opuesto, debido, en particular, a la situa-
ción que están atravesando las economías desarro-
lladas. Estas todavía no logran superar los efectos 
de la crisis del 2009, que implicó una caída de 3,5 % 
en el pbi de los países de la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económico (ocde). 
En la región y en general en las economías llama-
das emergentes, las estimaciones de crecimiento 
futuro son buenas y se ubican en el entorno de 6 % 
para los próximos años. No obstante, en un contex-
to global de crisis, los países emergentes no están 
exentos del riesgo que puede implicar el deterioro 
económico del mundo desarrollado.

Inflación

La variación de los precios en Uruguay, medida 
por el índice de precios al consumo (ipc) al final 
del período fue del 7 % en el 2010, lo cual coincide 
con el techo del rango objetivo fijado por el Banco 
Central del Uruguay (bcu). En lo que va del año 
2011, el ritmo de crecimiento de los precios conti-

nuó acelerándose para superar la meta de política 
monetaria.1

La explicación de la evolución de los precios guarda 
relación principalmente con el aumento de precios 
de los bienes transables y, en particular, del precio 
internacional de los alimentos. Ello hace que no so-
lamente nuestro país resulte afectado, sino, en ge-
neral, todos los de la región. Sin embargo, Uruguay 
presenta un desvío mayor respecto del rango obje-
tivo fijado, comparado con estos países. Este hecho, 
sumado a la tendencia creciente, aunque más mode-
rada, de los precios internos de bienes no transables, 
ha llevado a la implementación de medidas de políti-
ca monetaria con un sesgo contractivo (aumento de 
la tasa de política monetaria y de los encajes banca-
rios, y postergación en el ajuste de algunas tarifas y 
precios administrados), con el objetivo de lograr que 
la inflación vuelva a ubicarse dentro del rango-meta.

1 La tasa de inflación anual asciende a 7,88 % en los últimos 
doce meses cerrados en octubre, al tiempo que el rango-meta 
continúa siendo 7 % en el 2011.

Gráfico 1. Tasa de variación del pbi real anual y del ipc anual al final del período, Uruguay 2000-2010, 
en porcentajes
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Cuadro 1. Información relevante del contexto macroeconómico, 2000-2010

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Tasa de variación del pbi real anual (en %)

Uruguay* –1,9 –3,8 –7,7 0,8 5,0 7,5 4,3 7,3 8,6 2,6 8,5

Brasil 4,3 1,3 2,7 1,1 5,7 3,2 4,0 6,1 5,1 –0,2 7,5

Argentina –0,8 –4,4 –10,9 8,8 9,0 9,2 8,5 8,7 6,8 0,9 7,5

Paraguay –3,3 2,1 0,0 3,8 4,1 2,9 4,3 6,8 5,8 –3,8 9,0

Mercosur 4 2,6 –0,5 –1,5 3,2 6,7 4,9 5,3 6,9 5,7 –0,1 8,0

A. Latina y el Caribe 4,2 0,7 0,5 2,1 6,0 4,7 5,6 5,7 4,3 –1,7 5,7

ocde** 4,2 1,3 1,7 2,0 3,3 2,7 3,1 2,7 0,3 –3,5 2,9

Mundo 4,8 2,3 2,9 3,6 4,9 4,6 5,2 5,3 2,8 –0,6 4,8

Tasa de variación del ipc anual al final del período (en %)

Uruguay 5,1 3,6 25,9 10,2 7,6 4,9 6,4 8,5 9,2 5,9 7,0

Brasil 6,0 7,7 12,5 9,3 7,6 5,7 3,1 4,5 5,9 4,3 5,2

Argentina –0,7 –1,5 41,0 3,7 6,1 12,3 9,8 8,5 7,2 7,7 11,0

Paraguay 8,6 8,4 14,6 9,3 2,8 9,8 12,5 5,9 7,5 1,9 5,5

A. Latina y el Caribe 7,7 5,7 11,7 7,4 7,0 5,9 5,0 6,2 8,1 4,8 6,7

ocde** 4,1 3,7 2,9 2,4 2,4 2,6 2,6 2,5 3,7 0,5 1,9

Mundo 4,5 3,6 4,0 3,3 3,9 3,8 3,5 5,0 4,5 2,9 3,3
Fuente: fmi, excepto *bcu y **ocde.

Gráfico 2. Evolución del gps total y por función, 2000-2009, en millones de pesos del 2009

Fuente: elaboración propia basada en datos del Mides.
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En el caso de los países desarrollados, la inflación 
del año 2010 no ha sido significativa (1,9 % para los 
países de la ocde) lo cual, en parte, se asocia al ma-
gro desempeño de este grupo de países en términos 
de la evolución de su actividad económica.

Gasto público social

El gasto público social (gps) de Uruguay continuó 
creciendo en términos reales en el año 2009. En 
efecto, a precios del 2009, el gps total fue 6,1 % ma-
yor que en el año anterior, alcanzando un monto de 
165.867 millones de pesos. Dicha tendencia al alza 
se verifica para todas las funciones que componen 
el gps, con excepción de vivienda, que fue la única 
que disminuyó (2 %). Los principales aumentos se 
dieron para educación (16,3 %), gps no convencio-
nal y Direcciones Generales2 (9,2 %) y salud (6 %).

2 Dentro de este componente se incluyen los siguientes gastos: 
culturales y religiosos; en investigación aplicada y desarrollo 
experimental, con excepción de las vinculadas a la salud; en 
deporte y recreación; el destinado a la articulación y ejecución 

Si se considera la estructura del gps por función, 
puede observarse que en el año 2009 continúa sien-
do preponderante la seguridad y asistencia social, 
que explica la mitad del gps total. Le siguen en 
términos de importancia: salud (21 %), educación 
(18  %), vivienda y servicios comunitarios (7  %) y 
gps no convencional y Direcciones Generales (4 %).

Acompañando la tendencia del gps real, tanto la 
prioridad fiscal como la macroeconómica verifi-
caron un aumento en el 2009 respecto al 2008. La 
prioridad fiscal, que mide la proporción del gasto 
público total que tiene destino social, aumentó más 
de 8 puntos porcentuales: pasó del 75,4 % al 83,5 %. 
La prioridad macroeconómica, por su parte, que 
relaciona el gps con el pbi, también reflejó un au-
mento en el 2009, al pasar del 21,7 al 23,3 %. De esta 
manera, este indicador retoma su comportamiento 
creciente que había sido interrumpido en el 2008.

 de acciones de desarrollo social (Ministerio de Desarrollo 
Social, Mides); y el imputado a las Direcciones Generales de 
Secretaría reflejando la cuota parte de gastos administrativos 
de los ministerios «no sociales» en los que se identificó gps.

Gráfico 3. Estructura del gps 2009, en porcentajes

 Fuente: elaboración propia basada en datos del Mides.
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Gráfico 4. Evolución de la prioridad fiscal y macroeconómica, 2000-2009, en porcentajes

Fuente: elaboración propia basada en datos del Mides.
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Gráfico 5. Prioridad macroeconómica. Comparación internacional, 2008, en porcentajes

Fuente: Cepal.
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Gráfico 6. Prioridad macroeconómica de las funciones educación, salud, seguridad social y vivienda 
Comparación internacional, 2008, en porcentajes

Fuente: Cepal.
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En términos comparados con otros países de la re-
gión, la prioridad macroeconómica de Uruguay se 
encuentra en un nivel intermedio en el 2008, en el 
contexto latinoamericano. De los países selecciona-
dos, el que presenta una prioridad macroeconómi-
ca más alta es Cuba, donde el gps representó 40,1 % 
del pbi en el 2008. Brasil y Argentina también su-
peran a Uruguay en este indicador, con valores del 
26,1 y 23,2 %, respectivamente (el valor correspon-
diente al 2008 para Uruguay es, como se menciona 
más arriba, 21,7 %). En el otro extremo se encuen-
tran Paraguay y Perú, países cuya prioridad ma-
croeconómica no superó el 10 % en el 2008 (8,9 % 
en Paraguay y 7,8 % en Perú).

Al considerar la prioridad macroeconómica por 
función para los principales componentes del gps,3 
al igual que lo que sucede con el gps total, resulta 
ser Cuba el país que presenta mayores niveles del 
indicador para educación, salud y vivienda. En los 
casos de educación y salud, además, la diferencia es 

3 Los datos de la prioridad macroeconómica a nivel de función 
no son estrictamente comparables con la información 
presentada para el caso uruguayo, aunque sí lo es el dato 

abismal, en tanto el gasto cubano en estos compo-
nentes en términos del pbi más que duplica al país 
que le sigue en importancia que, en ambos casos, 
es Costa Rica.

El único componente del gps en el que otros países 
figuran con un nivel de prioridad macroeconómica 
mayor a la cubana es el de seguridad social. Para 
esta función, el país que muestra un mayor valor 
en el 2008 es Brasil (13,4 %), seguido de Uruguay 
(11 %) y Argentina (10,8 %).

Contexto demográfico

Introducción

Históricamente, Uruguay ha sido clasificado como 
un país «moderno» en términos demográficos, con 
una dinámica poblacional que en forma temprana 
generó un perfil distinto al que tenían la mayoría 

 agregado. Ello sucede porque la Cepal incluye dentro de 
educación al gps no convencional y dentro de vivienda al gps 
imputado a las Direcciones Generales. 
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de los países de la región y con similitudes con los 
de los países europeos.4 Las corrientes inmigrato-
rias de ultramar, básicamente europeas, a finales 
del siglo xix y comienzos del xx tuvieron un peso 
importante en la configuración de pautas culturales 
de la sociedad uruguaya, entre otras, las asociadas 
al comportamiento reproductivo, las relaciones de 
género y la visión de la familia. Durante el siglo xx, 
a esta dinámica demográfica se le agregan los cam-
bios en las pautas migratorias: de país «atractor» a 
país de emigración, sobre todo a partir de la década 
de los sesenta. En la actualidad, y a causa de dos 
procesos que se han acentuado en los últimos años 
(la reducción de la fecundidad y la emigración), 
Uruguay se mantiene con un volumen de pobla-
ción relativamente pequeño, un bajo crecimiento y 
un proceso avanzado de envejecimiento.

4 Esto se debe a que, en relación con el resto de los países de la 
región, Uruguay atravesó tempranamente lo que se denomina 
proceso de transición demográfica, que sintéticamente implicó 
el pasaje de una situación social de equilibrio proveniente de 
una alta fecundidad y mortalidad, a otra situación de similar 
resultado, pero con baja fecundidad y mortalidad. En las dos 
situaciones de equilibrio el resultado común es un bajo o nulo 
crecimiento poblacional.

Estructura de la población uruguaya

La dinámica poblacional se traduce en su estructu-
ra poblacional y, en particular, es posible apreciar 
el peso de los distintos grupos etarios mediante el 
análisis de las relaciones de dependencia demográ-
fica de los niños y adultos mayores.5 Este análisis 
evidencia el proceso acentuado de envejecimiento 
de la población uruguaya, sobre todo en compara-
ción con la región. En el contexto latinoamericano, 
Uruguay está entre los países con menor peso rela-
tivo de los niños, en comparación con la población 
de 15 a 64 años. De acuerdo con proyecciones de 
población se estima que en el 2010 había 35 niños 
por cada 100 personas en edad activa (mientras el 
promedio latinoamericano es de casi 43 niños). Por 
el contrario, mientras Uruguay tiene casi 22 adultos 
mayores por cada 100 personas en edad activa, para 
América Latina y Caribe el promedio es de menos 
de 11 adultos mayores.

5 La relación de dependencia de niños y de adultos mayores 
permite visualizar los procesos de envejecimiento de los 
países, ya que compara la población en edad activa (entre 15 
y 64 años) con la población menor a 15 años y de 65 y más.

Gráfico 7. Indicadores del crecimiento demográfico estimados y proyectados por quinquenios, 1950-
2015

Fuente. Celade. Proyecciones de población.
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La reducción de la fecundidad

El comportamiento de la fecundidad actual de 
Uruguay, junto a otros procesos que se han gestado 
en la sociedad, lo inscribe en lo que se ha llamado 
la segunda transición demográfica. Bajo este rótu-
lo se busca describir y explicar la convergencia de 
comportamientos sociales vinculados a la repro-
ducción, formación y disolución de uniones. Para 

algunos países estos cambios se han procesado de 
manera más o menos homogénea. Sin embargo, en 
Uruguay y otros países de la región, la presencia de 
estos adquiere una distribución estratificada y al-
canza particularmente a los estratos medios y altos, 
de manera más tardía que en el caso de los países 
europeos, por ejemplo.

Cuadro 2. Relación de dependencia demográfica de niños, adultos mayores y total. Estimaciones 2005 
y 2010, países y regiones seleccionados

Relación de dependencia de 
niños (personas de 0 a 14 

años cada 100 personas de 15 
a 64 años)

Relación de dependencia de 
adultos mayores (personas 
de 65 años y más cada 100 
personas de 15 a 64 años)

Relación de dependencia 
total (personas de 0 a 14 y 
de 65 años y más cada 100 
personas de 15 a 64 años)

2005 2010 2005 2010 2005 2010

Mundo 43,7 40,8 11,3 11,6 55,0 52,4

Países con mayor desarrollo* 25,0 24,4 22,6 23,6 47,6 48,0

América Latina y Caribe 46,8 42,7 9,9 10,6 56,6 53,3

Uruguay 37,9 35,3 21,4 21,6 59,3 56,9

* Países con mayor desarrollo incluye: Europa, Norteamérica, Australia/Nueva Zelanda y Japón.
Fuente: onu-División Población. World Population Prospects, revisión 2010.

Gráfico 8. Población residente en Uruguay por edad y sexo. Proyección de población a julio del 2011

Fuente: Proyecciones de población (revisión 2005), ine.
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En las últimas décadas, en Uruguay se acentuó la 
reducción de la fecundidad, es decir, del número 
de hijos que tienen las mujeres. La tasa global de 
fecundidad (tgf)6 pasó de 2.89 hijos por mujer en 
1975 a 2.04 en el 2006. Uruguay tiene actualmente 
una tgf en el límite de reemplazo.7

6 La tgf es el número de nacimientos en un período —
habitualmente un año— por cada 1000 mujeres entre 15 a 
49 años de edad. Implica la consideración de la población 
expuesta al riesgo de procrear, es decir, el estudio del 
comportamiento reproductivo de la población media 
femenina en edad fértil.

En relación con el contexto internacional, Uruguay 
tiene una tgf menor a la regional, aunque distante 
de la de los países más desarrollados.

7 Se considera que una tgf menor a 2.1 muestra una sociedad 
en que las nuevas generaciones no logran reemplazar en 
volumen a generaciones anteriores, lo cual hace que a 
mediano plazo el crecimiento vegetativo (por el saldo entre 
nacimientos y fallecimientos) sea nulo o incluso —con una 
tgf muy baja— negativo, con un estancamiento o reducción 
del volumen de la población (aunque esta situación puede 
acentuarse o reducirse de acuerdo a los saldos migratorios).

Cuadro 3. Tasas específicas y global de fecundidad (por mil mujeres entre 15 y 49 años), 1975-2006

1975 1985 1996 2006

10-14 1,2 1,2 1,8 1,7

15-19 65,7 58,5 70,6 62,6

20-24 159,4 131,2 122,3 90,7

25-29 157,8 135,7 129,4 99,1

30-34 109,8 96,1 97,4 91,7

35-39 62,3 54,0 52,2 48,4

40-44 19,8 16,9 15,6 12,7

45-49 2,9 1,5 1,0 0,7

TGF 2.9 2.5 2.4 2.0

Fuente: Varela et ál., 2008.

Gráfico 9. Tasa global de fecundidad. Estimaciones 2000-2005, 2005-2010, países y regiones seleccionados

Fuente: onu-División Población. World Population Prospects, revisión 2010.
Países con mayor desarrollo incluye: Europa, Norteamérica, Australia/Nueva Zelanda y Japón.
Nota: Las estimaciones de la tgf para Uruguay en esta fuente tienen diferencia en relación con la fuente nacional debido a datos 
y metodologías distintas de cálculo.
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La evolución que ha tenido la fecundidad en Uru-
guay es, sin embargo, una síntesis de comporta-
mientos reproductivos diferenciales dentro de la 
población femenina en edad fértil. Existe una bre-
cha, que ha disminuido en los últimos años, entre 
mujeres de inicio temprano en la vida reproductiva 
y de muchos hijos con otras con un calendario de 
fecundidad más tardío y de pocos hijos. La exis-
tencia de dos modelos reproductivos en Uruguay 
está ligada principalmente a las diferencias en los 
niveles de formación de las mujeres madres y en la 
situación socioeconómica de la familia, entre otros 
factores relevantes. (Amarante y Perazzo, 2009; Va-
rela et ál, 2008).

Cambios en los arreglos familiares

Otra de las transformaciones asociadas a la segun-
da transición demográfica son los cambios vincu-
lados a la formación y disolución de uniones y al 
incremento de la cohabitación sin la legalización de 
uniones, lo que, fundamentalmente, se encuentra 
vinculado al proceso de emancipación y autonomía 
individual de las mujeres y a cómo este fenómeno 
social incide en los cambios familiares.

En el caso uruguayo, las transformaciones cultu-
rales, económicas y sociales de las últimas déca-
das han modificado el sistema familiar estereotipo 
(Filgueira, 1996). Si bien existe poca evidencia de la 
trayectoria que ha tenido el sistema familiar típico 
uruguayo —«proveedor único del ingreso familiar», 
donde el padre es el sostén económico de la familia 
(Filgueira, 1996)—, los datos para los últimos años 
demuestran que el peso de este tipo de familias en 
los hogares uruguayos no es significativo. Los ho-
gares con una familia nuclear constituida por los 
dos padres biológicos y los hijos son del 33 % en el 
2010,8 mientras que en 1990 representaban casi un 
39 %. Por el contrario, han aumentado los hogares 
monoparentales con jefatura femenina desde el 7 al 

8 Los datos presentados en este apartado tienen como fuente 
la Encuesta de Hogares elaborada por el Instituto Nacional de 
Estadística (ine), 1990 y 2010.

15 % y también los hogares unipersonales (del 14 % 
en 1990 al 22 % en el 2010).

Sin embargo, los hogares con hijos menores siguen 
siendo, en su gran mayoría, biparentales (sean con 
ambos padres biológicos u hogares reconstituidos)9 
y la reducción no ha sido considerable (75 % de los 
hogares con hijos menores en 1990, 72 % en el 2010). 
La modificación más importante en estos últimos 20 
años ha sido el crecimiento de los hogares monopa-
rentales con jefa mujer (del 8 % al 15 % de los hoga-
res con hijos menores). La conformación de hogares 
monoparentales responde, en parte, al menor peso 
de la institución matrimonio en la sociedad, con un 
aumento de divorcios y separaciones, y a la mayor 
participación laboral femenina. (Cabella, 2007).

Además, la importancia y el nuevo rol de la mujer 
no solo se observa en el aumento de hogares mo-
noparentales con jefa mujer, sino en el rol que esta 
posee en los hogares tradicionales. El porcentaje de 
mujeres insertas en el mercado laboral en los hoga-
res biparentales (como jefas o cónyuges del jefe) ha 
ido aumentando en las últimas décadas: del 23 % en 
el 2009 al 32 % en el 2010.

La dinámica migratoria

La migración es uno de los componentes fun-
damentales a la hora de analizar los procesos de-
mográficos que ha vivido el Uruguay. Sus etapas 
históricas de marcados niveles de inmigración 
o emigración han modificado e incidido en una 
gama diversa y compleja de aspectos económicos, 
culturales, sociales y políticos del país.

Uruguay fue un país claramente de inmigración 
hasta la década de 1960.10 El último movimiento 
inmigratorio de importancia se caracterizó por 
un contingente de población de origen europeo, 
entre mediados del siglo xix y comienzos del xx. 

9 Hogares conformados por parejas nucleares donde alguno de 
sus miembros conformó anteriormente otra pareja.

10 Ver Pellegrino (2009) y Cabella y Pellegrino (2007).
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En estos años también siguió siendo importante la 
inmigración fronteriza proveniente de Brasil y Ar-
gentina (Pellegrino, 2009), que tuvo sus orígenes 
en la época colonial. La emigración era poco signi-
ficativa y estaba asociada también a la emigración 
regional (el destino principal era Argentina).

Sin embargo, en la década de 1960 este proceso se 
modificó.

A partir de esos años, la emigración se convierte 
en una alternativa frente a la crisis económica, a la 
que se sumó la inestabilidad política que culminó 
con la dictadura militar iniciada en 1973. Desde 
ese entonces, y con distintas magnitudes, los sal-
dos intercensales han sido negativos, por lo que se 
puede afirmar que la emigración internacional se 
convirtió en un fenómeno estructural de la pobla-
ción uruguaya.11

11 Cabella y Pellegrino: «Emigración. Diagnóstico y aportes para 
discutir políticas», en Importante pero urgente. Políticas de 
Población en Uruguay, coord. Calvo y Mieres, 2007.

A partir de la década del setenta y hasta principios 
de los ochenta, la emigración estuvo fuertemente 
asociada a factores políticos. Luego de la restau-
ración democrática, el proceso emigratorio siguió 
siendo profundo, pero las causas económicas pasa-
ron a ser el principal motivo para emigrar.12

A fines de los noventa e inicios de este siglo hubo 
una intensificación de la corriente emigratoria, 
como respuesta a la crisis económica del país, con 
altas tasas de desempleo y reducción del poder ad-
quisitivo de los ingresos.13

En esta oleada emigratoria, los destinos elegidos han 
sido España y Estados Unidos. Las redes, los contac-

12 Ver Cabella y Pellegrino (2007).
13 Ver Pellegrino y Vigorito (2005). El estudio muestra que 

las causas invocadas para emigrar son principalmente el 
desempleo y los bajos ingresos. Además, si bien la emigración 
aumenta entre las personas que alcanzan niveles educativos 
superiores, las personas que poseen ingresos por debajo de 
la línea de pobreza poseen una propensión mayor a emigrar 
(35,9 % para pobres y 24,8 % para no pobres), aunque con 
mayores dificultades para concretar el proyecto migratorio.

Gráfico 10. Saldo migratorio

Fuentes: Población 1951-1996, estimaciones Celade; población 1996-2006, proyecciones ine-fcs, rev. 2007. Anuarios Estadísticos. 
En Pellegrino (2009).
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tos y la facilidad de integración cultural, además de 
las oportunidades de empleo que existían en estos 
países, hicieron que se convirtieran en fuertes polos 
de atracción para los emigrados uruguayos recientes.

La evidencia más reciente de la migración inter-
nacional uruguaya muestra un decrecimiento ten-
dencial de la emigración. No hay evidencia empí-
rica construida todavía de cómo ha disminuido 
la emigración por destino. Sin embargo, al ser la 
migración uruguaya principalmente económica, 

las modificaciones relativas en las condiciones de 
acceso al empleo y de los niveles de ingresos que 
ha tenido el país con los principales polos de atrac-
ción podrían estar explicando esta reducción. Las 
restricciones a la inmigración desde el 2001 en Es-
tados Unidos, su crisis económica reciente, la crisis 
española y la etapa actual de crecimiento económi-
co, del empleo y el mejoramiento generalizado de 
las condiciones sociales y económicas del Uruguay 
podrían estar modificando esta última etapa es-
tructural de emigración.

Gráfico 11. Principales destinos de los emigrantes recientes (emigrados entre 2000-2006)

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares Ampliada (enha) 2006, ine. En Pellegrino (2009).

 4,7 % Brasil

 11,9 % Argentina

 14,4 % Otros

 26,4 % Estados Unidos

 España 43,2 %



INGRESOS
generación, insuficiencia  

y distribución





Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 33

Introducción

La medición de los ingresos resulta de gran impor-
tancia a la hora de evaluar el bienestar humano de 
los individuos pertenecientes a una sociedad. A 
pesar de que actualmente se reconoce que el bien-
estar de las personas debería abordarse desde una 
perspectiva multidimensional, el acceso a recursos 
por parte de la población es una dimensión funda-
mental dentro del análisis. 

La capacidad para generar ingresos es un aspecto re-
levante en la evaluación de las capacidades que po-
seen las personas para alcanzar los proyectos vitales 
que consideran deseables, en particular, si se consi-
dera que en una economía de mercado el ingreso se 
conforma como una importante fuente de bienestar. 

En esta línea, tradicionalmente se ha buscado aproxi-
marse al fenómeno de la pobreza mediante la insufi-
ciencia de ingresos, como forma de medir las carencias 
en los niveles de bienestar de los hogares. Asimismo, 
el análisis de la pobreza es necesario complementar-
lo con el estudio de la distribución del ingreso de los 
hogares. Este último reviste interés a partir de metas 
de equidad y justicia social, así como también en su 
vinculación con la evolución de la pobreza.

En este apartado se presenta un breve análisis de la 
percepción, insuficiencia y distribución del ingreso 
en Uruguay, a partir de un conjunto de indicadores 
que buscan dar cuenta de la evolución en el perío-
do 1998-2010.14

Evolución de los ingresos 

Ingresos reales per cápita promedio 

El análisis del ingreso real per cápita promedio de 
los hogares, refleja la evolución del poder adqui-

14 Dada la disponibilidad de información y las limitantes en 
la metodología de construcción de la línea de pobreza e 
indigencia, el análisis de insuficiencia de ingresos se realizará 
para el período 2001-2010.

sitivo de estos.15 Si bien no constituye una medida 
directa del bienestar, dado que no da cuenta del 
acceso efectivo a bienes y servicios, es una medida 
indirecta de este y tal vez, el indicador más utiliza-
do en ese sentido. A su vez, dado que supone equi-
tativa la distribución del ingreso a la interna de los 
hogares, se excluye del análisis la distribución del 
ingreso dentro de los mismos. 

En el análisis de la serie en el período 1998-2010, 
se pueden observar cuatro etapas diferentes. En 
primer lugar, entre el año 1998 y el 2000 los in-
gresos permanecen relativamente estables. A par-
tir del 2001 comienza una tendencia descendente 
que continúa hasta el 2003, en consonancia con la 
recesión y posterior crisis. En una tercera etapa, a 
partir del 2004, los ingresos retoman una senda de 
crecimiento, y desde el 2006 las tasas de crecimien-
to del ingreso de los hogares se tornan mayores y 
alcanzan un valor de 32 % entre el 2006 y el 2010. A 
partir de esto, se recuperan y superan los niveles de 
ingresos reales de 1998 en el año 2009 presentando 
su valor más alto en el 2010.

Considerando las diferencias por regiones en el 
período 2006-2010,16 los niveles de ingresos en la 
capital del país son significativamente mayores al 
resto de las regiones para todos los años considera-
dos: casi el doble, si comparamos con las pequeñas 
localidades. 

Si se analizan las tasas de crecimiento en el período 
mencionado, se constata que en el interior del país 
los ingresos crecieron a tasas mayores que las de 
Montevideo, principalmente en el interior urbano, 
compuesto por localidades de más de 5000 habi-

15 El ingreso per cápita promedio de los hogares se construye 
a partir del ingreso del hogar dividido por su número de 
integrantes (excluyendo el servicio doméstico). A su vez, los 
ingresos en pesos corrientes se deflactan por el índice de 
precios al consumo (ipc), para dar cuenta de la evolución del 
ingreso real.

16 A diferencia de años anteriores a partir de la enha (2006) se 
relevan datos para el total del país, que incluyen localidades 
urbanas de menos de 5000 habitantes y zonas rurales 
dispersas.
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tantes, donde esta fue del 36 %. De esta forma, se 
reduce levemente la brecha entre los ingresos de la 
capital y el resto del país.

De todas formas, la lectura de estos datos debe 
matizarse por el hecho de que los ingresos, al ser 
deflactados por un único ipc,19 no permiten reflejar 
cabalmente la paridad de poder adquisitivo de los dis-
tintos departamentos y zonas geográficas. Los datos 
obtenidos a partir de la Encuesta Nacional de Gastos 
e Ingresos de los Hogares (engih, 2005-2006) permi-
ten constatar que el nivel de precios de la canasta de 
consumo difiere entre regiones (ine, 2009).

Más allá de no poder contar con indicadores de 
precios por departamento o región que nos per-

17 Los ingresos nominales son a precios constantes de enero del 
2005.

18 El valor locativo es un ingreso que se imputa a los hogares 
propietarios o usufructuarios de la vivienda que ocupan, y 
consiste en la estimación del alquiler que deberían pagar si 
tuviesen que alquilar la misma.

19 Hasta el año 2010, la construcción del ipc se basaba 
únicamente en los precios relevados en Montevideo. Es recién 
a partir del cambio metodológico en el 2011 que el índice 
tiene cobertura nacional.

mitan realizar mejores lecturas de las series, el 
análisis desagregado territorialmente es de suma 
relevancia. Los cambios estructurales vinculados 
a transformaciones productivas, tecnológicas y de 
inserción internacional de la economía han tenido 
impactos diferenciados a nivel territorial (Veiga, 
2002). A modo de ejemplo, en la década de los 
noventa la evolución del pbi mostró tasas de cre-
cimiento desiguales según la región. Los departa-
mentos del sureste fueron los que mostraron mayo-
res crecimientos (5 %), mientras que los del noreste 
y centro del país crecieron a tasas muy inferiores 
(Veiga, 2002).

En primer lugar, la evolución punta a punta de 
1998-2010 muestra que Tacuarembó es el departa-
mento con mayor crecimiento (55 %); lo siguen Ri-
vera y Paysandú con guarismos superiores al 40 %, 
y luego Artigas, Salto, Soriano y Treinta y Tres, con 
tasas de crecimiento de más del 30 %. En el otro ex-
tremo se encuentra Río Negro, único departamen-

20 Los ingresos nominales son a precios constantes de enero del 
2005.

21 Los ingresos nominales son a precios constantes de enero del 
2005.

Gráfico 12. Promedio de ingresos reales17 per cápita del hogar con valor locativo,18 país urbano, en 
porcentajes, 1998-2010, índice base 1998=100

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las Encuestas Continuas de Hogares (ech), ine.
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Cuadro 5. Promedio de ingresos reales21 per cápita del hogar sin valor locativo por departamento, país 
urbano, 1998-2010. Índice base 1998=100

Año 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Montevideo 100 101 100 96 86 72 73 75 83 90 95 102 108

Artigas 100 114 113 100 91 81 86 88 97 106 119 131 135

Canelones 100 98 97 97 86 72 72 69 86 89 109 114 112

Cerro Largo 100 99 106 97 85 75 73 83 89 100 108 118 114

Colonia 100 88 85 86 71 66 73 75 84 89 101 122 122

Durazno 100 85 91 89 85 72 100 85 82 90 95 117 104

Flores 100 92 90 86 81 76 72 66 75 85 90 100 111

Florida 100 121 115 106 100 86 86 83 83 95 98 113 123

Lavalleja 100 93 97 90 88 76 74 70 86 89 108 112 126

Maldonado 100 84 78 69 61 51 52 57 79 90 84 118 101

Paysandú 100 113 92 94 92 72 79 89 99 103 121 128 144

Río Negro 100 83 67 66 63 56 53 55 68 74 87 87 87

Rivera 100 98 105 95 91 85 83 94 92 95 104 131 140

Rocha 100 96 89 84 88 67 77 74 78 83 99 102 102

Salto 100 113 99 97 83 76 79 93 114 121 129 146 135

San José 100 109 106 100 86 77 74 76 87 94 105 118 129

Soriano 100 90 99 89 91 70 91 87 96 108 127 123 136

Tacuarembó 100 119 109 95 96 89 96 90 108 123 134 152 155

Treinta y Tres 100 103 118 102 107 81 76 89 98 101 113 119 136

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.

Cuadro 4. Promedio de ingresos reales20 per cápita del hogar sin valor locativo por región, total país, 
2006-2010

  Total país Montevideo
Interior, localidades de 

más de 5000
Interior, localidades de 

menos de 5000
Interior rural

2006 6.312 8.152 5.059 4.083 5.039

2007 6.803 8.826 5.439 4.367 5.385

2008 7.373 9.275 6.127 4.846 5.989

2009 8.039 9.931 6.853 5.221 6.347

2010 8.119 10.565 6.882 5.372 6.779

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.
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to para el cual el ingreso per cápita promedio de los 
hogares no alcanza aún los niveles de 1998.

A su vez, si se analizan las series por tramos, se 
constata que las sendas de crecimiento y depresión 
de los ingresos son diferentes en la desagregación 
departamental. En primer lugar, mientras que a ni-
vel de total país la recuperación de los ingresos co-
mienza a partir del 2004, los departamentos de Ri-
vera, Cerro Largo, Río Negro, San José y Treinta y 
Tres comienzan a recuperar los ingresos en el 2005, 
mientras que Canelones, Flores, Florida, Lavalleja 
y Maldonado recién se incorporan en la senda de 
crecimiento en el 2006. 

En segundo lugar, el crecimiento no ha sido sos-
tenido en todos los departamentos: en algunos ha 
caído el ingreso en el bienio 2009-2010, donde se 
destaca Maldonado, con una caída del 14% en los 
ingresos de los hogares. Por último, si se observan 
la diferencias en niveles, se constata que Artigas y 
Cerro Largo presentan los más bajos: ambos ron-
dan el 50 %, si tomamos como referencia a Mon-
tevideo.

Como se mencionó anteriormente, la evolución de 
los ingresos reales con respecto al ipc estima el po-
der adquisitivo de estos 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 Mon-
tevideo.22 Sin embargo, dicha canasta promedio es-
conde 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 decre-
ciente a medida que aumenta el decil de ingresos 
al que pertenece el hogar: en el primer decil es de 
casi 35 %, mientras que en el décimo decil es del 11 % 
(engih 2005-2006, ine). En esta línea, resulta de in-
terés analizar la evolución de los ingresos per cápita 
de los hogares en términos de su capacidad para ad-
quirir alimentos y bebidas, a través de un índice que 
recoja la evolución de los precios de dichos bienes: 
el índice de precios de alimentos y bebidas (ipab). 

22 Ver Metodología del índice de los precios del consumo (IPC), 
base marzo 1997=100.

23 Los ingresos nominales son a precios constantes de enero del 
2005.

Gráfico 13. Evolución de los ingresos reales23 per cápita deflactados por ipc y por ipab, país urbano, 
1998-2010

 Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.
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A su vez, la mirada desde la evolución del ipab re-
sulta sustantiva en relación con el análisis de la in-
digencia, particularmente en contextos de auge de 
los precios de los commodities que representan ali-
mentos, tal como sucedió en el 2007, lo cual puede 
derivar en severas complicaciones de los hogares 
para cubrir las necesidades mínimas alimentarias 
(pnud, 2008).

Tal como se observa en el gráfico 13, la evolución de 
los ingresos reales deflactados por ipc y por ipab 
son similares, pero la tendencia alcista observada a 
partir del año 2004 es mucho más pronunciada en 
la primera que en la segunda. Esta diferencia entre 
las pendientes de ambas series se explica principal-
mente por el importante aumento en los precios de 
los commodities, en particular de los alimentos, que 
estando en crecimiento desde el año 2003 sufrieron 
una aceleración hacia fines del 2007 (pnud, 2008).  
Las trayectorias de los ingresos de los hogares y del 
ipab implican que para el año 2010, el poder ad-
quisitivo de los hogares en términos de alimentos y 
bebidas, no logra alcanzar los niveles del año 1998, 
mientras que sí lo hace en términos de una canasta 
de consumo promedio compuesta por bienes ali-
mentarios y no alimentarios.

Insuficiencia de ingresos: 
pobreza e indigencia

La medición de la pobreza puede ser abordada por 
diferentes métodos, los cuales presuponen dife-
rencias en las dimensiones del bienestar humano 
consideradas y sus correspondientes umbrales para 
identificar el nivel de carencias de la población. 
Dentro de los métodos más difundidos para cuan-
tificar dicho fenómeno se encuentra el enfoque 
monetario o método del ingreso, que busca aproxi-
marse al bienestar a partir de los ingresos per cápita 
de los hogares. En este sentido, la condición de po-
breza está dada por el acceso a un nivel determina-
do de ingresos que permita el costeo de un mínimo 
de alimentos, y bienes y servicios no alimentarios, 

estableciendo así un umbral de ingresos o línea 
de pobreza. A su vez, la indigencia se identifica a 
partir de la insuficiencia de ingresos para acceder 
a una canasta básica alimentaria, por lo que puede 
identificarse con la pobreza extrema. En Uruguay 
la medición oficial de la pobreza y la indigencia se 
realiza a partir de este enfoque y utiliza la metodo-
logía 2006 elaborada por el ine.24 

A pesar de ser uno de los métodos más difundidos 
para la medición de la pobreza, ha sido objeto de 
varias críticas. En particular, este enfoque no evalúa 
directamente el nivel de bienestar de la población, 
sino el potencial acceso a bienes y servicios con los 
cuales un hogar puede 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, por lo que se supone que el acceso a los 
medios necesarios para satisfacer las necesidades 
de un hogar se traduce en la satisfacción de estas.

El análisis de la pobreza se realizará para el período 
2001-201025 a partir de dos indicadores: la propor-
ción de hogares identificados como pobres o inci-
dencia de la pobreza (que deja al margen la seve-
ridad en las carencias de los hogares pobres), y la 
brecha de pobreza, indicador que busca incorporar 
la profundidad de la pobreza, al considerar no solo 
el porcentaje de hogares por debajo de la línea de 
pobreza, sino también la distancia promedio que 

24 El procedimiento consiste en la construcción de una línea de 
pobreza (lp) a partir de datos de consumo de un determinado 
estrato socioeconómico de referencia y de estimaciones 
normativas sobre requerimientos mínimos nutricionales. Una 
vez definido ese grupo, se computa como canasta básica 
alimentaria (cba) el gasto en alimentos y como canasta básica 
no alimentaria (cbna) el resto de los gastos del estrato de 
referencia, tales como gasto en transportes, salud, educación, 
etc. Es así como queda establecida la lp, que se actualiza según 
rubros y subrubros del ipc. Será considerado pobre, de acuerdo 
con esta metodología, el hogar cuyo ingreso per cápita ajustado 
por escalas de equivalencia no supere el valor de la lp. 

25 Dado que el análisis de insuficiencia de ingresos se inicia en el 
2001, tomaremos este año como valor precrisis. Sin embargo, 
es necesario tener en cuenta que en dicho año la recesión 
económica ya se encontraba iniciada, por lo que se debe 
contemplar esto en la lectura de los datos.
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presentan los hogares pobres en términos de ingre-
sos, con respecto al mínimo establecido por la línea 
de pobreza. A su vez, se considerará también la in-
cidencia de la indigencia. 

Los indicadores serán presentados para el total del 
país26 y, además, se utilizarán las siguientes varia-
bles sociodemográficas de corte: región geográfica, 
departamento y edad. 

Incidencia de la pobreza y 
la indigencia 
En el período considerado, la incidencia de la po-
breza muestra dos tendencias diferenciadas: desde 
el 2001 hasta el 2004 muestra una tendencia cre-
ciente, que se traduce en un aumento de la propor-
ción de personas bajo la línea de pobreza desde un 

26 Para aquellos años anteriores al 2006 se cuenta únicamente 
con datos para el país urbano, dado que la ech comienza a 
relevar hogares que residen en localidades con menos de 
5000 habitantes o en el medio rural a partir de dicho año. 

25,0 % a un 39,7 % en el 2004, lo cual representa un 
29,6 % de los hogares. El aumento en la incidencia 
de la pobreza se enmarca en un período de rece-
sión y luego crisis en el año 2002, lo cual provocó 
tanto una caída en el pbi, con su correlato en el in-
greso medio de los hogares, así como un aumento 
en la concentración del ingreso (Bucheli y Furtado, 
2004). Estas cifras denotan la gran magnitud que 
alcanza el fenómeno de la pobreza a raíz de la crisis 
económica del 2002.

A partir del 2005 la magnitud de la incidencia de 
la pobreza comienza a descender y alcanza, en el 
2010, el 18,6 % de las personas, lo que implica un 
descenso de 6 puntos porcentuales en relación con 
los valores precrisis (2001), y de 21 puntos respecto 
a los valores de la cima del 2004. Cabe resaltar que 
en este período nos encontramos en un contexto de 
recuperación económica y crecimiento. Sin embar-
go, a pesar del importante descenso en la pobreza, 
en el 2010 el porcentaje de hogares pobres asciende 
al 12,6  %, lo cual se traduce en aproximadamente 
150.114 hogares. 

Gráfico 14. Porcentaje de personas y hogares pobres, país urbano (2001-2010) y total país (2006-2010)

 Fuente: ine.
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La incidencia de la indigencia presenta, en el pe-
ríodo de referencia, una evolución similar a la de 
la pobreza: aumenta entre el 2001 y el 2004, y tiene 
una tendencia decreciente desde el 2005 en ade-
lante. Sin embargo, su evolución muestra ciertos 
matices en relación con la incidencia de la pobre-
za. En primer lugar, mientras que la incidencia de 
la pobreza no alcanza a duplicarse entre el 2001 y 
el 2004, el porcentaje de personas indigentes más 
que se duplica en dicho período: pasa del 1,7  al 
4,6 % de la población. En segundo lugar, la tenden-
cia decreciente en la indigencia muestra una inte-
rrupción en el 2007, donde presenta un aumento 
de aproximadamente medio punto porcentual con 
respecto al año anterior. Este aumento puede aso-
ciarse con el importante incremento en los precios 
de los alimentos y bebidas registrados en ese año, 
debido tanto a factores nacionales transitorios 
como a aumentos internacionales en los precios de 
los commodities (pnud, 2008).27 Dicha evolución se 

27 En el 2007, «el incremento de los precios de los alimentos y 
bebidas fue muy superior al promedio (18,1 %) y explica más 
del 60 % del alza de los precios en el período». Fragmento 
extraído del Informe de Desarrollo Humano para Uruguay, 
pnud, 2008, pág. 116.

condice con lo sucedido en América Latina, donde 
entre el 2006 y el 2009 los precios de los alimentos 
más que duplicaron el aumento de aquellos pro-
ductos no alimenticios (Cepal, 2010). 

A partir del 2008 continúa con la tendencia de-
creciente y en el 2009 retoma los valores precrisis, 
para luego llegar al 2010 con los menores niveles de 
indigencia en el período de referencia, año para el 
cual el 1,1 % de las personas y el 0,6 % de los hoga-
res uruguayos no poseían el ingreso suficiente para 
cubrir sus necesidades alimentarias. 

Incidencia de la  
pobreza según regiones

Dada la existencia de inequidades territoriales es-
tructurales en Uruguay y en el entendido de que 
los procesos de desarrollo no necesariamente se 
traducen de forma homogénea dentro del territo-
rio de un país (Rodríguez, 2011), a continuación se 
presenta un análisis de la incidencia de la pobreza 
según ciertas unidades espaciales.

Gráfico 15. Porcentaje de personas y hogares indigentes, país urbano (2001-2010) y total país (2006-2010)

 Fuente: ine.
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Gráfico 16. Porcentaje de personas pobres según región, país urbano, 2001-2010

 Fuente: ine.
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Al analizar la evolución de la pobreza según las 
diferentes regiones de Uruguay se encuentran di-
ferencias significativas. Considerando la evolu-
ción en el período 2001-2010, a pesar de que tan-
to Montevideo como el interior urbano presentan 
la misma tendencia que a nivel de total del país y 
que ambas regiones parten de niveles similares de 
pobreza en el 2001, se observa que en esta última 
la incidencia de la pobreza disminuye a una tasa 
mayor. Mientras Montevideo muestra una tasa de 
variación punta a punta de –10,5 %, la del interior 
urbano asciende a –36,4 %. Esto se traduce en una 
reducción en la incidencia de la pobreza de apenas 
2,5 puntos porcentuales en Montevideo, en con-
traste con una disminución de 9,4 en el interior 
urbano, lo que coloca a esta región en una mejor 
posición relativa con respecto a Montevideo, con 
un 16,4 % de personas pobres en comparación con 
el 21,6 % prevaleciente en la capital del país.

Considerando únicamente el período 2006-2010, lo 
cual permite incorporar al análisis lo acontecido en 
las localidades con menos de 5000 habitantes y en 
el interior rural disperso, se constatan aún mayores 
disparidades en la incidencia de la pobreza. Para 

el 2010, el porcentaje de personas pobres en loca-
lidades con menos de 5000 habitantes asciende a 
23,8 %, lo que contrasta con el 6,2 % de las personas 
que habitan en regiones rurales. A su vez, el inte-
rior rural es la región que presenta la mayor tasa de 
reducción en la incidencia de la pobreza en el pe-
ríodo 2006-2010 (73,7 %). En segundo lugar se en-
cuentran las localidades del interior de más de 5000 
habitantes, seguidas por las de menos de 5000 ha-
bitantes y, por último, por Montevideo. Estas cifras 
implican que las regiones con mayores niveles de 
pobreza iniciales son las que presentan las meno-
res tasas de reducción, acentuando las disparidades 
existentes. Mientras que en el 2006 la incidencia de 
la pobreza en las localidades del interior de menos 
de 5000 habitantes casi duplicaba a la del interior 
rural, en el 2010 es casi cuatro veces mayor.28

28 Vale remarcar que la construcción de la lp con la metodología 
2006 implica la utilización de un umbral para el interior rural, 
mientras que para las localidades de menos 5000 habitantes 
se utiliza el umbral de pobreza generado a partir de la canasta 
de consumo promedio del interior urbano. Por ende, en la 
comparación entre los niveles de pobreza para las regiones 
rurales y las pequeñas localidades debe tenerse en cuenta 
esta consideración, dado que el umbral utilizado para el 
interior rural es menor al de las pequeñas localidades.
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Gráfico 17. Porcentaje de personas pobres según región, total país, 2006-2010

 Fuente: ine.
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Gráfico 18 Incidencia de la pobreza por departamento, en porcentajes, 2006 y 2010

 Fuente: Elaboración propia basada en las ech del ine.

hasta 25 %

25 % a 30 %

35 % a 40 %

más de 40 %

Incidencia de la pobreza 2006
Departamentos
Porcentaje de personas

49 %

31 %

32 %

24 %

28 %

28 %

27 %

29 %

30 %

19 %
33 %

39 %

35 % 41 %

37 %

43 %

44 %

39 %

35 %

hasta 10 %

10 % a 20 %

20 % a 30 %

más de 30 %

Incidencia de la pobreza 2010
Departamentos
Porcentaje de personas

37 %

14 %

16 %

9 %

10 %

13 %

15 %

15 %

17 %

8 %

22 %

23 %

15 % 22 %

22 %

25 %

21 %

21 %

16 %

35 34

46

24

31 30

39

18

25

21

30

10

24

19

25

10

22

16

24

6



42 Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social

El estudio de la incidencia de la pobreza según uni-
dades espaciales se complementa en este caso con 
el análisis según departamentos para el período 
2006-2010. La reducción de la pobreza a nivel del 
total del país esconde diferencias importantes entre 
los distintos departamentos, con una gran hetero-
geneidad en la incidencia de la pobreza. Mientras 
que en el 2010 el porcentaje de personas bajo la lí-
nea lp para el total del país es de 18,6 %, en Arti-
gas asciende al 37 %, que se contrasta con el 8 % de 
Maldonado. Estas diferencias se han acentuado en 
el período de análisis, con tasas de reducción que 
oscilan entre un 24 % en el caso de Artigas y, en el 
otro extremo, un 65 % en Flores. Todos los departa-
mentos que mostraron menores tasas de reducción 
en la incidencia de la pobreza en relación a la tasa 
promedio para todo el país, presentaban, al inicio 
del período, un porcentaje de personas pobres su-
perior a la media nacional,29 aumentando de esta 
forma la brecha entre departamentos: la relación 
entre el departamento con mayor incidencia de la 
pobreza y aquel con menor porcentaje de personas 
pobres ha pasado de aproximadamente dos veces 
y media a cuatro veces y media en el período de 
referencia.

El análisis de la pobreza según unidades espacia-
les en un contexto de gran crecimiento económico 
como el que se encuentra actualmente Uruguay, es 
una muestra de que este no ha sido exitoso en la ge-
neración de mayores niveles de cohesión territorial 
y mantiene las disparidades existentes (Rodríguez, 
2011). 

Incidencia de la pobreza 
según tramos de edad
El estudio de la incidencia de la pobreza según la 
edad de las personas se torna relevante en lo que 
refiere a los niveles de pobreza presentes en niños y 
adolescentes, en tanto sujetos dependientes de sus 

29 Estos departamentos son: Artigas, Cerro Largo, Durazno, 
Montevideo y Salto.

adultos referentes, así como en su vinculación con 
la reproducción intergeneracional de la pobreza. 
Las características de la reproducción de la socie-
dad uruguaya pueden analizarse a partir de lo que 
acontece en la infancia y juventud, donde los niños 
y jóvenes provenientes de hogares vulnerables pre-
sentan desventajas en la acumulación de activos y, 
por ende, mayores riesgos a realizar una transición 
a la adultez con rasgos de vulnerabilidad (pnud, 
2008; Cepal, 2010).

Si se analiza la incidencia de la pobreza según tra-
mos de edad, se constata una fuerte asociación en-
tre ambas variables, dado que a menor edad la inci-
dencia de la pobreza aumenta. Este ha sido uno de 
los aspectos recurrentes en el análisis de la pobreza 
en Uruguay (pnud, 2005), que no logra reducir las 
brechas existentes entre los distintos grupos etarios 
y mantiene niveles significativamente mayores de 
pobreza entre niños y adolescentes.

Cabe resaltar que el acceso al sistema de protec-
ción social en los adultos mayores, en particular 
de jubilaciones y pensiones, presenta una muy alta 
cobertura en nuestro país.30 En esta línea, la mejor 
posición relativa del grupo de mayor edad en lo que 
refiere a la incidencia de la pobreza, ha sido atribui-
da al acceso a fuentes de protección de amplia co-
bertura que logran mantener su valor en el tiempo 
(Rodríguez y Rossel, 2009).

Para el 2010, el porcentaje de niños menores de 12 
años pertenecientes a hogares en situación de po-
breza ascendía al 34,4 %, valor que más que dupli-
ca a aquellos observados en las personas entre 30 
y 64 años, y más que sextuplican a los del tramo 
de 65 años y más. Considerando la evolución en el 
período 2001-2010, a pesar de que la incidencia de 
la pobreza ha disminuido en todos los tramos de 
edad, lo ha hecho a una tasa mayor en los tramos de 
mayor edad, manteniendo o acentuando la brecha 

30 La cobertura de jubilaciones y pensiones en adultos mayores 
es superior al 90% para el año 2004 (Bucheli, Forteza y Rossi, 
2006).



Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 43

Gráfico 19. Porcentaje de personas pobres según tramos de edad, total país, 2006-2010

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.
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existente en la pobreza entre niños y adolescentes, 
por un lado, y adultos, por otro. Mientras la inci-
dencia de la pobreza entre los menores de 12 años 

ha disminuido a una tasa del 23 %, el porcentaje de 
personas pobres de 65 y más años ha caído a una 
tasa del 33 % en el período mencionado. 

Pobreza corriente y capacidad de generar  
ingresos en los jóvenes del Mercosur

Un estudio relevante en relación con la pobreza 
en jóvenes refiere a la evaluación de la capacidad 
futura de estos para generar ingresos de forma 
autónoma, más allá de los niveles de pobreza pre-
sentes. En el Informe sobre Desarrollo Humano 
para Mercosur 2009-2010 se busca analizar la 
privación de recursos desde el enfoque de las ca-
pacidades; se considera tanto la capacidad actual 
de los hogares de generar ingresos como su capa-
cidad futura y se establece, a partir de esto, una 
tipología que caracteriza a los jóvenes según sus 
niveles de exclusión social.

Para esto, «se estima el ingreso laboral potencial de 
las personas en función de su dotación de activos 
(educación, años de experiencia en el mercado de 
trabajo), algunos atributos personales que inciden 
en la formación salarial (sexo, región) y otras va-
riables vinculadas a las características del núcleo 
familiar que afectan las condiciones de la inser-
ción laboral (presencia de niños, relación con el 
jefe de hogar)»31. Luego se realiza una estimación 

31 Fragmento extraído del Informe sobre Desarrollo Humano 
para Mercosur 2009-2010, pnud, 2008, pág. 91.
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del ingreso esperado de cada adulto en el hogar, 
considerando los ingresos que recibiría si trabajara 
a tiempo completo durante todo el mes al salario 
vigente en el mercado y, finalmente, se agregan los 
ingresos del hogar, para poder comparar el ingreso 
per cápita potencial con el valor de la lp.

La medición de la pobreza basada en la combi-
nación de los ingresos corrientes y potencia-
les resulta en las siguientes categorías: pobreza 
crónica, pobreza transitoria, pobre vulnerable y 
no pobre. La pobreza crónica refiere a aquellas 
personas que pertenecen a hogares con ingresos 
por debajo de la lp, tanto en términos corrien-
tes como potenciales. La pobreza transitoria se 
define a partir la combinación de bajos ingresos 
corrientes con ingresos potenciales que superan 
el umbral de ingreso mínimo. La pobreza vul-
nerable incluye aquellos hogares con ingresos 
corrientes por encima del umbral de pobreza, 
pero con baja capacidad de generación potencial 

de ingresos. Por último, la categoría no pobre se 
refiere a la ausencia de pobreza en términos co-
rrientes y potenciales. 

Las estimaciones para la incidencia de la pobreza 
a partir de este método para los jóvenes entre 15 
y 29 años que residen en los países del Mercosur 
arrojan los resultados que se muestran en el gráfi-
co siguiente. A pesar de que Uruguay se encuen-
tra en la mejor posición relativa, con el mayor 
porcentaje de jóvenes no pobres en la región, los 
niveles de pobreza identificados a partir de la ca-
pacidad potencial de generar ingresos, es decir, la 
suma de la pobreza crónica y la vulnerable, indi-
can que el 15,1 % de los jóvenes reside en hogares 
que no se encuentran en condiciones de generar 
ingresos que superen el umbral de pobreza a par-
tir de su esfuerzo laboral. A su vez, a pesar del 
reciente período de crecimiento económico en el 
país, la pobreza por ingresos potenciales no ha 
recuperado los valores precrisis.

Fragmento basado en el Informe sobre Desarrollo Humano para Mercosur 2009-2010, pnud.

Gráfico 20. Porcentaje de jóvenes de entre 15 y 29 años en situación de pobreza crónica, transitoria y 
población vulnerable para los países del Mercosur

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano para Mercosur 2009-2010, pnud.
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Brecha de pobreza

En el período 2001-2004 la brecha de pobreza pre-
senta  una evolución similar a la incidencia de la 
pobreza en hogares, pero con una tasa de variación 
más pronunciada:  mientras la brecha aumenta un 
95 %, la incidencia lo hace en un 74%. El aumento 
sostenido en la brecha de pobreza hasta el año 2004 
se explica tanto por un incremento en el porcentaje 
de hogares pobres, así como también por un creci-
miento en la distancia promedio de los ingresos per 
cápita de estos hogares a la lp, lo cual genera casi una 
duplicación en la brecha de pobreza en dicho perío-
do (5,2 en el 2001 frente a 10,1 en el 2004).  

A partir del 2004 la brecha de pobreza comienza a 
descender hasta 2010, con una interrupción en el 
2007 explicada por un aumento de 12 % en la distan-
cia promedio de los hogares pobres a la lp. Continúa 
luego con la tendencia decreciente y llega al 2010 con 
un valor de 3,5 en la brecha de pobreza, lo cual impli-
ca una reducción de 32 % en el período de referencia. 

Nuevamente se evidencian diferencias a nivel de 
las regiones del país, donde Montevideo culmina el 
período con una brecha de pobreza apenas un 12 % 
menor, mientras que la del interior urbano se reduce 
a la mitad, tal como se observa en el gráfico. 

A pesar de partir de niveles similares en el porcen-
taje de hogares pobres y en la distancia promedio 
de estos a la lp, Montevideo reduce en 9 puntos la 
incidencia de la pobreza en comparación con una 
reducción de 15 puntos en el interior urbano. A su 

vez,  los hogares pobres de Montevideo presentan 
una distancia promedio a la lp mayor a la del inte-
rior urbano para todo el período seleccionado, así 
como una menor tasa de reducción: Montevideo 
apenas logra reducirla en un 8 % frente a un 23 % en 
los hogares pobres de las localidades del interior con 
más de 5000 habitantes. 

 Distribución del ingreso

Los efectos de la desigualdad de ingresos en indica-
dores sociales y económicos se encuentran amplia-
mente desarrollados en la literatura especializada. 
Más allá de los argumentos normativos, que reco-
miendan una distribución más equitativa del ingre-
so en una sociedad (Roemer, Sen, Atkinson, entre 
otros),32 la evidencia empírica, que surge de estu-
dios comparativos entre países, presenta una serie 
de relaciones entre los resultados de una sociedad y 
la distribución de su ingreso: la desigualdad puede 
implicar menores tasas de crecimiento del produc-
to, problemas sociales y de salud, generar inestabi-
lidad política y llevar a desigualdades sociales seve-
ras, especialmente entre los niños.33

32 Entendiendo «normativo» como suele hacerse en economía, 
como la expresión de juicios de valor sobre justicia y equidad 
económicos, el «cómo debería ser» la economía.

33 Los elementos planteados se basan en relaciones entre las 
distintas dimensiones y no en relaciones de causalidad, ya 
que esto último es un tema aún muy controversial y no se 
encuentra resuelto en la literatura especializada. Para detalles 
sobre los estudios empíricos que sustentan estas relaciones 
ver Ortiz y Cummins (2011).

Cuadro 6. Caracterización de la pobreza de ingresos

Ingreso corriente

No pobre Pobre

Capacidad para generar ingresos
No pobre

No pobre

(inclusión)

Pobreza transitoria 

(inclusión desfavorable)

Pobre
No pobre vulnerable 

(inclusión desfavorable)

Pobreza crónica 

(exclusión)

Fuente: tomado del Informe sobre Desarrollo Humano para Mercosur 2009-2010, pnud, pág. 92.
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A continuación se presenta una serie de indicado-
res de distribución del ingreso para Uruguay, con 
el objetivo de mostrar un panorama no exhaustivo 
sobre esta dimensión en el país. Aun cuando no se 
señalan explícitamente, existe una serie de relacio-
nes cruzadas entre estos indicadores y los presen-
tados en otros capítulos de este informe que deben 
ser analizadas con mayor profundidad en el futuro. 

El índice de Gini permite resumir en un único in-
dicador la información de toda la distribución de 
ingresos en la economía. El índice crece con el gra-
do de desigualdad, con un valor 0 cuando la distri-
bución es perfectamente equitativa y un valor 1 si el 
100 % de los ingresos generados por una economía 
son apropiados por una única persona.34 

34 El índice se calcula a nivel de hogares, considerando el ingreso 
per cápita del hogar con valor locativo, a precios constantes 
de diciembre del año correspondiente. Cabe destacar que el 
índice de Gini es más sensible a lo que ocurre en la parte 
media de la distribución, en contraste con otros índices que 
son más sensibles a las transferencias en la parte baja de la 
distribución (por ej., índices de entropía 0 y 1).

Al observar la evolución Índice de Gini desde 1998, 
se evidencia un aumento significativo hasta el 2002, 
año de crisis, una reducción muy pequeña en com-
paración con el 2005 y una reducción más impor-
tante en el 2010. De todas maneras, el Gini solo se 
reduce en 2 % entre 1998 y el 2010. Por otro lado, se 
observa una diferencia muy grande entre Montevi-
deo y el interior urbano, tanto en las velocidades en 
las que varía el indicador en el tiempo como en su 
nivel en cada período.

Considerando los factores que han operado sobre 
la desigualdad en el período mencionado, la lite-
ratura acerca del tema destaca los siguientes: el 
aumento de la desigualdad entre 1998 y 2007 pue-
de explicarse principalmente por el aumento a los 
retornos a la educación para los niveles educativos 
más altos en el mercado de trabajo y por una dis-
minución en el diferencial de remuneraciones por 
género, dado que tanto los trabajadores con mayor 
nivel educativo y las mujeres ocupadas presentan 
un mayor peso en los deciles superiores de la distri-
bución en relación al resto (Oreiro y Marroig, 2007; 
Alves et al, 2011). Por su parte, la reducción reciente 

Gráfico 21. Brecha de pobreza en hogares, total país urbano, 2001-2010

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.
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en la desigualdad en el último bienio del período 
puede explicarse por una caída en los retornos a la 
educación entre 2008 y 2009, así como por las polí-
ticas redistributivas implementadas desde el 2005: 
reforma tributaria, reforma del régimen de asigna-
ciones familiares, reforma de la salud (opp, 2009; 
Alves et ál., 2011).

Al analizar la distribución a partir de la participa-
ción de cada quintil de ingresos en el ingreso total, se 
percibe que las modificaciones observadas son muy 
poco significativas: en todo el período, el 20 % más 
pobre de la población se apropia de apenas un 5 % 
del ingreso total, aproximadamente, mientras que el 
20 % más rico percibe alrededor del 50 % de este. 

Por otro lado, si se compara el ratio entre los ingre-
sos promedios percibidos por el primer y el quinto 
quintil, se observa que en el 2010 el ingreso pro-
medio percibido por el 20 % más rico es 8.7 veces 
mayor que el del 20 % más pobre. Esta relación se 
ha mantenido relativamente estable entre 1998 y el 
2005, mientras que en la comparación entre 2005 
y 2010 se aprecia una reducción de 1.5 en el ratio. 

A la vez, se mantienen las diferencias históricas en 
este indicador a nivel regional: las diferencias entre 
los ingresos del primer y último quintil son mayo-
res en Montevideo que en el interior urbano. De 
todas maneras, se observa que la reducción más 
importante se presenta en Montevideo, lo que lleva 
a una disminución de la brecha regional. 

En suma, se observa en los últimos años una me-
jora de los principales indicadores asociados a la 
distribución del ingreso. De todas formas, es aún 
reciente para determinar si estas variaciones for-
man parte de una tendencia a la desconcentración 
del ingreso.

Asimismo, se confirma en los tres indicadores la 
existencia de diferencias regionales: el ingreso se 
encuentra más concentrado en Montevideo que en 
el interior urbano. Sin embargo, la mejora de los 
indicadores es más fuerte en la capital que en el in-
terior urbano, lo que permite una reducción de la 
brecha en el período.

Fuente: 2002, 2005, 2010: Informes pobreza y desigualdad, ine; 1998: elaboración propia basada en la ech 1998.

Gráfico 22. Índice de Gini, país urbano, años seleccionados
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Cuadro 8. Relación entre el primer y quinto quintil de ingresos, país urbano, años seleccionados

  1998 2002 2005 2010

Montevideo 9.8 10.7 11.2 9.2

Interior urbano 8.2 8.1 7.4 7.9

País urbano 10.2 10.6 10.2 8.7

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.

Cuadro 7. Participación de quintiles en el ingreso total, país urbano, años seleccionados

  1998 2002 2005 2010

Quintil 1 4,8 4,8 4,9 5,4

Quintil 2 9,6 9,1 9,4 9,8

Quintil 3 14,5 14,0 14,4 14,6

Quintil 4 21,9 21,8 21,8 22,0

Quintil 5 49,2 50,3 49,6 48,2

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia basada en las ech 1998, 2002, 2005 y 2010.

Gráfico 23. Participación de primer y quinto quintil en el ingreso total, país urbano, años seleccionados 

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.
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Distribución del  
ingreso según fuentes

El análisis más convencional de la distribución del 
ingreso estudia la distribución individual de este. 
Básicamente, se centra en quienes reciben los di-
ferentes ingresos, independientemente de cómo 
estos fueron generados, y atiende principalmente 
al proceso de circulación económica que lleva a 
que los distintos agentes se apropien de diferentes 
porciones del ingreso. En esta etapa del proceso 
económico, el rol redistributivo del Estado se tor-
na fundamental para amortiguar las diferencias de 
ingresos.

Diversos estudios vinculan la desigualdad a una 
multiplicidad de inequidades, como ser el acce-
so diferencial a la educación, así como también la 
falta de oportunidades para acceder al crédito y a 
los activos (Londoño y Székely, 1997). La desagre-
gación por fuentes del ingreso individual, permite 
visualizar qué proporción de esos ingresos depen-
den del mercado laboral, de la renta del capital o 
de las transferencias gubernamentales. Asimismo, 
permite observar la estructura diferencial de fuen-
tes de ingresos según el decil en que se encuentra 
el hogar. 

A su vez, existen otras razones teóricas de relevan-
cia para separar los ingresos por fuentes. 

Siguiendo la teoría de las capacidades de Sen, se 
podría aproximar y medir la pobreza como la capa-
cidad de ser autosuficiente, entendida esta como la 
capacidad para generar ingresos. Dicha capacidad 
depende de la dotación de activos con que cuentan 
los miembros de un hogar y del precio de mercado 
al cual pueden transar dichos activos. Este enfoque 
es una muestra de cómo poseer determinados acti-
vos o capacidades puede hacer menos vulnerables 
a los individuos, en el entendido de que son me-
nos dependientes de las políticas redistributivas y 
tienen mayor autonomía en la generación de sus 
ingresos (Arim y De Melo, 2006).

Para estimar los ingresos por fuentes suelen combi-
narse datos desagregados del pib con estimaciones 
provenientes de las ech del ine. En el presente tra-
bajo nos centraremos solo en estimaciones prove-
nientes de las ech, lo cual genera la limitante de no 
cubrir de la misma forma los ingresos del capital y 
los laborales, subcaptando los primeros en relación 
con los segundos (pnud, 2008).

Siguiendo la metodología empleada por el Instituto 
de Economía de la Facultad de Ciencias Económicas 
(Alves et ál., 2011), consideraremos como fuentes de 
ingreso a aquellas provenientes del trabajo (labora-
les), del capital, beneficios y transferencias públicas 
(contributivas y no contributivas), pensiones (con-
tributivas y no contributivas), y el alquiler imputado 
del hogar. El cuadro 9 muestra cómo se componen 
dichas fuentes. En el presente apartado se analizarán 
las primeras cuatro fuentes de ingreso, excluyendo 
las jubilaciones y pensiones extranjeras.35

La evolución desde 1998 hasta 2010 muestra que el 
ingreso principal de los hogares proviene del traba-
jo. Para el 2010, la participación de dicha fuente fue 
cercana al 57 %, similar a los años anteriores y más 
baja que en 1998, año en que la participación rondó 
el 60 %. De todas formas, la incidencia por deciles 
muestra que, independientemente del año, en los 
deciles medios el ingreso laboral tiene mayor in-
cidencia, mientras que en los extremos desciende, 
sobre todo en el decil más pobre, cuya incidencia es 
significativamente menor que en el resto.

En Uruguay, al igual que para el resto de los países 
de América Latina, los ingresos provenientes del 
trabajo son los que más contribuyen a explicar la 
desigualdad, dada la magnitud relativa de los ingre-
sos por este concepto. Sin embargo, en la compara-
ción con el resto del continente, Uruguay muestra 
menores niveles de participación de los ingresos 

35 El análisis de la participación relativa de las fuentes de ingresos 
en los hogares no se realiza a partir de categorías exhaustivas, 
por lo tanto, al no abarcar la totalidad de los ingresos, la 
distribución porcentual por deciles no suma 100 %.
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provenientes del trabajo en el ingreso total de los 
hogares (Medina y Galván, 2008).

Los ingresos provenientes del capital tienen una 
incidencia casi nula en los cinco primeros deciles. 
Para el resto de los deciles la incidencia es baja, sal-
vo para el último donde alcanza casi el 10 % de sus 
ingresos en el 2010. Si bien es difícil observar una 
tendencia clara, los datos parecerían arrojar que en 
los últimos años los ingresos provenientes del ca-
pital han crecido para las últimos dos deciles, en 
términos porcentuales. Sin embargo, es importante 
matizar dicha afirmación con los cambios en la me-
dición de las ech, que pueden haber redundado en 
una mejor captación de dichos ingresos.

En lo que refiere a los beneficios sociales contribu-
tivos y no contributivos,36 se observa un aumento 
en la participación a partir del 2007, llegando al 3,4 
% en el 2010.37  Respecto a la participación según 

36 Por concepto de «beneficios sociales contributivos y no 
contributivos», vale aclarar que a diferencia de otros trabajos, 
en el presente no se consideran las imputaciones de cuotas 
mutuales por conceptos de disse (para años anteriores a la 
reforma de la salud) o Fonasa (Fondo Nacional de Salud). Esta 
aclaración es pertinente, porque la creciente ampliación del 
Fonasa no es tenida en cuenta en el presente trabajo, pero sí 
será objeto de análisis posteriores.

37 En una mirada de más largo plazo, se observa que en 1986 la 
participación era más alta que la actual (5,9 %  en el ingreso 
promedio de los hogares). La participación de los beneficios 

deciles, para todos los años seleccionados esta es 
mucho mayor en los primeros y desciende gradual-
mente hasta el último.38 En lo que refiere a su evo-
lución en el período, a partir del 2007 se observa un 
incremento de gran cuantía, en especial en los dos 
primeros deciles, que si bien se reduce en el 2009 
y vuelve a crecer en el 2010, continúa en niveles 
sustantivamente más altos que en las décadas an-
teriores. Esto puede deberse al cambio en la matriz 
de protección social que tuvo lugar en el país. En 
particular, el impulso de políticas focalizadas para 
dichos deciles, como ser el Plan de Atención Na-
cional a la Emergencia Social (Panes), primero, y el 
Plan de Equidad después, con el surgimiento de las 
asignaciones familiares no contributivas y la tarjeta 
Uruguay social.

Por otra parte, las jubilaciones y pensiones se 
mantuvieron estables en el período estudiado. Sin 
embargo, si se considera el período 1986-2010, se 
observa que estas incrementan su participación re-
lativa respecto de otras fuentes entre 1986 y 1997 

sociales cae estrepitosamente en la década del noventa (en el 
1994 representaba apenas un 1,2 %).

38 Cabe resaltar que al considerar  participaciones relativas y no 
absolutas, no debe inferirse que quienes presentan mayores 
participaciones necesariamente se apropian de mayores 
ingresos por concepto de beneficios, trabajo, capital, etc. De 
todas formas, la comparación decil a decil según los distintos 
años arroja resultados interesantes.

Cuadro  9. Componentes de las fuentes de ingreso

Fuentes de ingreso Componentes de las fuentes de ingreso

Ingresos laborales
Todos los ingresos laborales (salario, aguinaldo, propina, etc.) de todas las ocupaciones para 
todos los ocupados

Ingresos del capital Incluye utilidades, alquileres, intereses

Beneficios sociales contribu-
tivos y no contributivos

Incluye ingresos por beneficios y transferencias sociales (asignaciones familiares, ingreso ciuda-
dano, tarjeta alimentaria, seguro de desempleo, hogar constituido)

Jubilaciones y pensiones Ingresos por concepto de jubilaciones y pensiones (se distinguen nacionales de extranjeras)

Alquiler imputado Se imputa el ingreso por valor locativo
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Cuadro 10. Composición del ingreso de los hogares por fuentes según deciles 

Año
Deciles

Total
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Ingresos laborales

1998 61,6 63,1 63,4 63,2 59,3 61,1 60,9 60,2 60,1 59,7 60,5

2007 39,3 52,1 59,5 61,0 61,4 60,0 59,7 59,7 59,0 54,7 57,4

2009 44,8 55,7 61,6 61,6 60,6 60,4 60,1 59,3 58,9 53,4 57,3

2010 44,7 53,6 58,7 60,2 59,8 60,1 60,3 58,9 57,8 53,3 56,8

Ingresos del capital

1998 0,2 0,3 0,3 0,5 0,7 0,8 1,2 1,8 3,1 7,8 3,6

2007 0,0 0,3 0,4 0,5 0,8 1,0 1,4 2,2 3,0 9,8 4,5

2009 0,1 0,2 0,4 0,4 0,8 1,1 1,5 2,1 3,3 11,7 5,1

2010 0,1 0,2 0,3 0,7 0,7 1,0 1,4 2,2 3,0 9,7 4,2

Beneficios sociales contributivos y no contributivos

1998 5,1 4,0 3,8 2,9 2,5 2,1 1,7 1,2 0,7 0,6 1,5

2007 33,1 17,8 8,9 4,7 3,0 2,0 1,6 1,2 0,9 0,7 2,7

2009 26,5 13,6 7,2 4,5 2,9 2,5 1,7 1,5 1,2 0,7 2,5

2010 29,7 18,5 10,8 6,6 4,4 2,9 2,1 1,4 1,1 0,9 3,4

Jubilaciones y pensiones 

1998 10,9 12,4 13,2 14,7 18,2 17,3 17,5 18,3 17,9 16,7 16,8

2007 6,0 8,8 10,7 14,1 15,5 17,5 18,1 17,9 18,1 17,0 16,6

2009 6,0 9,5 11,2 14,4 16,5 16,9 17,7 17,8 16,9 16,6 16,2

2010 5,6 8,7 11,7 14,1 16,0 16,9 17,8 17,9 18,9 18,4 17,0

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.

(Filgueira et ál, 2000), aunque el impacto más im-
portante en su aumento relativo se observa a partir 
de la reforma implementada a raíz del plebiscito de 
1989 (Bucheli, 2000).

No obstante, si se observa la evolución de las jubi-
laciones en términos reales, estas mantuvieron una 
senda de crecimiento desde 1990 hasta 1999, des-

cendieron hasta el 2004 y a partir del 2005 volvie-
ron a crecer hasta los últimos registros disponibles 
de diciembre del 2010. Esto se explica a raíz de la 
reforma anteriormente mencionada, a partir de la 
cual las jubilaciones pasaron a estar indexadas al 
índice medio de salarios. De hecho, la evolución de 
las jubilaciones ha acompasado a la de los salarios 
en el período 1990-2010 (ver gráfico).
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Generación de ingresos en 
los hogares según sexo 

Los indicadores tradicionales de distribución del 
ingreso utilizan el ingreso per cápita de los hoga-
res para su construcción, lo que redunda en que 
dos personas que pertenezcan a un mismo hogar 
se encontrarán exactamente en la misma situación. 
Esto supone que la distribución del ingreso total 
percibido por el hogar es perfectamente equitativa 
a la interna de este. Sin embargo, la toma de de-
cisiones en los hogares, con la consecuente distri-
bución efectiva de los recursos entre cada uno de 
sus miembros, implica un proceso de negociación 
familiar. Así, aquellos miembros del hogar que ten-
gan un mayor acceso a recursos tendrán más inci-
dencia en las decisiones del hogar, lo que implica 
un mayor poder de negociación (Blau et ál. 2002). 

Desde los estudios de género se señala la importancia 
de la generación propia de ingresos como fuente de 
autonomía y factor decisivo en el poder de toma de 
decisiones. Se subraya el hecho de que las mujeres se 

encuentran en situación de desventaja en términos 
de la obtención de ingresos propios lo que, sumado 
a otros factores de falta de autonomía, promueve si-
tuaciones de vulnerabilidad (Inmujeres, 2010).

De modo de poder aproximarse al poder de negocia-
ción de mujeres y hombres dentro de los hogares, se 
estima el aporte al ingreso total que realiza cada per-
sona. Para evitar los sesgos de estimación que surgen 
de la presencia de otros perceptores de ingreso en el 
hogar, se trabaja exclusivamente con parejas solas39 y 
con hogares biparentales.40 A la vez, se trabaja úni-
camente con ingresos laborales. Se considera que el 

39 Un hogar categorizado como «pareja sola» es aquel 
compuesto exclusivamente por una pareja sin hijos, sin contar 
con otros integrantes en el hogar, tanto parientes como no 
parientes.

40 Los hogares biparentales son aquellos en los que se presenta 
una pareja con hijos, ya sean del jefe, del cónyuge o de ambos, 
pero sin presencia de otros parientes y otros no parientes. 
Claramente, en los hogares biparentales pueden existir hijos 
que realicen aportes de ingresos. Sin embargo, las relaciones 
familiares ubican estos aportes en otro nivel en términos de 
poder de negociación, por lo que no son considerados en el 
cálculo del indicador.
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Cuadro 11. Porcentaje de hogares según proporción de ingresos laborales que aportan las mujeres en 
hogares biparentales y parejas solas, país urbano, años seleccionados

% 1998 2002 2005 2010

0 45,2 43,3 45,2 32,5

Ente 0 y 40 26,7 25,9 26,7 32,3

Entre 40 y 60 15,6 15,8 15,6 20,5

Entre 60 y 100 5,7 7,5 5,7 8,8

100 6,7 7,5 6,7 5,8

Total 100,00 100,00 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia basada en las ech 1998, 2002, 2005 y 2010.

Gráfico 25. Porcentaje de hogares en el primer y quinto quintil, según la proporción de ingresos 
laborales que aportan las mujeres en hogares biparentales y parejas solas, país urbano, 2010

Fuente: elaboración propia basada en microdatos de las ech, ine.
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100 % del ingreso del hogar es la suma de los in-
gresos laborales de cada uno de los miembros de la 
pareja, y luego se calcula el porcentaje del ingreso 
que es aportado por la mujer.

Se observa que la cantidad de hogares en los que el 
aporte de las mujeres es nulo desciende en el pe-
ríodo analizado, de un 45 % en 1998 a un 33 % en el 
2010, lo que se explica, básicamente, por incremen-
tos observados en la tasa de actividad femenina. 
Se observa también un aumento hacia el final del 
período de la presencia de hogares «igualitarios», 

definidos como aquellos en los que el aporte feme-
nino es de entre 40 y 60 % de los ingresos: repre-
sentan un 15 % hasta el 2005 y aumentan 5 puntos 
porcentuales entre el 2005 y el 2010.

Aun así, en el 2010 un tercio de los hogares bipa-
rentales y parejas solas no presentan ingresos apor-
tados por las mujeres, lo que implica un poder de 
negociación muy bajo, frente a un casi 6 % en los 
que el aporte es solamente femenino. Más de la 
mitad de los hogares analizados (65 %) presentan 
aportes femeninos menores al 40  % y apenas un 
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20 % de estos hogares pueden considerarse iguali-
tarios según este indicador. 

 Al analizar este mismo indicador por quintiles de 
ingresos se evidencian grandes diferencias. Entre el 
20 % más pobre, el aporte femenino es significati-
vamente menor: casi el 60 % no presenta ingresos 
laborales de las mujeres y el 80 % tiene aportes me-
nores al 40 %. En el último quintil, aun cuando la 
mayoría de los hogares mantiene aportes menores 
al 40  %, se reduce significativamente esta última 
proporción y alcanza el 56 %. Mientras que en los 
hogares del primer quintil lo más frecuente es que 
las mujeres no realicen aportes laborales, en el últi-
mo lo más observado es un aporte mayor a 0 pero 
menor al 40 %. Asimismo, la presencia de hogares 

igualitarios, tal como fueron definidos anterior-
mente, más que se triplica en los hogares del último 
quintil en comparación con el primero.

Por último, cabe destacar que las diferencias por 
regiones, Montevideo e interior urbano, también 
son significativas. En todos los años analizados, 
Montevideo presenta, por un lado, una mayor pre-
sencia de hogares igualitarios y, por otro lado, una 
presencia menor de hogares sin aportes femeninos. 
Mientras que en el 2010 el porcentaje de hogares 
analizados que no tenían aportes femeninos en 
Montevideo es de 29 %, en el interior urbano es de 
35 %. Esto puede indicar patrones culturales dife-
rentes en cada región, especialmente respecto al rol 
social asignado a las mujeres.



EMPLEO
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Introducción

En el marco de una publicación que pretende eva-
luar la evolución reciente del bienestar social en el 
Uruguay, existen diversos argumentos que justifi-
can la inclusión de un capítulo sobre el mercado 
de trabajo. Entre ellos, se destacan: que el mercado 
de trabajo es la principal fuente de ingresos de los 
hogares (ver el capítulo sobre ingresos), además de 
su importancia en términos del tiempo vital que in-
sumen sus actividades, y que es uno de los ámbitos 
clave en la socialización y obtención de estatus en 
una sociedad.

En cuanto a su evolución reciente, en el 2010 se 
continuó observando un desempeño histórica-
mente positivo de todos los indicadores relativos al 
mercado de trabajo. Desde el 2004 en adelante los 
tres indicadores más relevantes (tasas de actividad, 
de empleo y de desempleo) mostraron mejoras año 
a año, incluso durante los lapsos en que la crisis 
económica internacional tuvo fuertes impactos ne-
gativos a nivel global.

El presente capítulo pretende dar cuenta de la evo-
lución de estos indicadores incorporando cortes re-
levantes dentro de ellos. Las variables sexo, región 
geográfica y edad se vuelven trascendentales a la 
hora de observar el comportamiento del empleo y 
el desempleo en la perspectiva de afrontar los de-
safíos que enfrentará el país en un futuro cercano.

A su vez, se dedica buena parte de este capítulo a 
observar los problemas sobre la calidad del empleo 
que persisten en Uruguay. El no registro a la segu-
ridad social y el subempleo son observados según 
sexo, edad y región, de forma de clarificar el reco-
rrido que aún se necesita transitar en la mejora de 
la calidad de vida de la población.

Se realiza también una aproximación a la situación 
de los ocupados, que no superan el mínimo legal 
(calculado como valor hora) establecido por el Es-
tado, a través del salario mínimo nacional (smn) y 
observando la situación de estos ocupados según 
sexo y edad.

Gráfico 26. Evolución de la tasa de actividad, empleo (eje izq.) y desempleo (eje der.), total país urbano, 
2000-2010

Fuente: ine.

65

60

55

50

45

40

18

16

14

12

10

8

6

4
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

  Tasa de actividad   Tasa de empleo  Tasa de desempleo



58 Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social

El empleo en una década

Al analizar la evolución de los tres principales in-
dicadores referentes al mercado laboral durante el 
período 2000-2010, se encuentra un claro quiebre a 
partir del 2003. En dicho año, tanto la tasa de acti-
vidad como la de empleo presentan un mínimo y la 
tasa de desempleo alcanza un máximo. En los años 
posteriores estos indicadores tuvieron una evolución 
muy favorable, con tasas de variación elevadas, las 
cuales parecen enlentecerse en los últimos tres años. 
A partir del 2008, si bien se mantiene la evolución 
favorable, las variables presentan una tendencia más 
estable. Por último, resulta relevante destacar el ni-
vel de la tasa de desempleo, la cual ha alcanzado un 
mínimo histórico: 6,8 % para el total del país urbano.

Los principales indicadores

Tasa de actividad

Definición: Proporción de la población mayor de 
14 años que se encuentra trabajando o buscando 
trabajo activamente.

Para analizar la evolución de la tasa de actividad 
nos concentraremos en el período 2006-2010. La 
elección se debe a que para este período es posible 
obtener información del total del país. 

Como se observa en el siguiente gráfico la tasa de 
actividad para todo el país presenta una leve ten-
dencia creciente en el período considerado: pasa 
del 60,8 % al 62,7 %. Si se analiza la evolución según 
el sexo de la persona, la tasa de actividad femenina 
creció casi 3 puntos porcentuales, mientras que la 
tasa de actividad masculina lo hizo solo 0,6 puntos 
porcentuales.

Es relevante destacar que en el interior del país la 
brecha entre tasas por sexo es mayor que en Monte-
video. Como se observa en el gráfico 28, la diferen-
cia en la brecha no se explica debido a diferencias 
en la tasa de actividad masculina, la cual es similar 
entre regiones, sino por la menor tasa de actividad 
de las mujeres del interior en relación con las de 
Montevideo.

Una forma de analizar las posibilidades que tiene 
el país de aumentar su población económicamen-

Gráfico 27. Tasa de actividad por sexo, 2006-2010

Fuente: ine.
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te activa resulta de observar la composición de la 
población inactiva, la cual se encuentra cercana al 
millón de personas. 

Como se observa en el siguiente cuadro, el 66 % de 
esta población es de sexo femenino. Por otro lado, 
el porcentaje de mujeres en las categorías de «es-
tudiante» o «realiza quehaceres del hogar» alcanza 
el 74 %. Considerando el hecho de que estas cate-
gorías poseen mayor potencial para aumentar la 
población activa, resalta la importancia de la po-
blación femenina en este propósito. 

En este sentido, es de esperar que la discusión e 
implementación de un Sistema Nacional de Cuida-
dos, que se viene impulsando por parte del Gobier-
no, pueda colaborar en la búsqueda de objetivos, 
como aumentar la oferta de trabajo. 

Las tasas de actividad presentan una gran hete-
rogeneidad si se comparan entre departamentos. 
El análisis de la estimación puntual de la tasa de 
actividad para el 2010 destaca a Flores con la tasa 
más alta: 68,3 %. Un escalón más abajo se encuen-
tran los departamentos de Montevideo, Canelones, 

Cuadro 12. Distribución de los inactivos por sexo y categoría, 2010

Hombre % Mujer % Cantidad de personas

Realiza quehaceres del hogar 4 96 198.445

Estudiante 45 55 237.006

Rentista 26 74 12.643

Pensionista 18 82 132.401

Jubilado 47 53 354.916

Otro 49 51 61.892

Total 34 66 997.303

Fuente: ech, ine, 2010.

Gráfico 28. Tasa de actividad por sexo y región, 2006-2010

Fuente: ine.
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Maldonado, Soriano, San José y Lavalleja, con tasas 
entre el 62 y el 65 %. En el extremo inferior se ubican 
los departamentos de Rocha (55,7) y Treinta y Tres 
(55,8), con tasas sensiblemente inferiores al resto.

Tasa de empleo

Definición: Porcentaje de la población en edad de 
trabajar que se encuentra trabajando efectivamente.

La tasa de empleo para el total del país entre el 2006 
y el 2010 ha presentado una tendencia creciente 
hasta el 2009 y se estabilizó en el último año. Como 
se observa en el siguiente gráfico, el aumento de la 
tasa en el período considerado es mayor para las 
mujeres que para los hombres.

En los cuadros siguientes se presentarán la estructu-
ra de la población ocupada por sector de actividad y 
categoría de ocupación, y su evolución en los últimos 
cinco años. Con este ejercicio se tratará de identificar 
posibles cambios en la estructura de la población ocu-
pada para el total del país.

En este período de cinco años se destaca el creci-
miento de los sectores construcción y del que en-
globa: información y comunicación y actividades 
financieras y de seguros. Si bien el crecimiento ob-
servado en el porcentaje que representan en el total 
de ocupados parece no ser muy importante, en tér-

hasta 57 %

57 % a 61 %

61 % a 65 %

más de 65 %

Actividad
Departamentos
Tasa de actividad

61,0 %

59,5 %

63,6 %

61,6 %

68,3 %

63,3 %

59,0 %

64,1 %

62,1 %

63,8 %

64,9 %

60,8 %

58,2 % 58,1 %

59,5 %

59,3 %

60,4 %

55,8 %

55,7 %

Gráfico 29. Tasa de actividad por departamento, 
2010

Fuente: ech, ine, 2010.

Gráfico 30. Tasa de empleo por sexo, 2006-2010

Fuente: ine.
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minos absolutos se aprecia la significación de este 
crecimiento. En el caso de construcción, el aumen-
to de más de 25.000 ocupados representa un cre-
cimiento de un 28,5 % en el total de ocupados del 
sector. En el caso de información y comunicación y 
actividades financieras y de seguros, los casi 30.000 
trabajadores más representan un crecimiento de 
29,4 % en el total de ocupados del sector.

En el otro extremo se encuentra el sector de activi-
dades inmobiliarias, que desciende su participación 
un punto y medio por ciento. En los casos de las ac-
tividades que bajan su participación en el total de 
personas ocupadas, cabe destacar que esto no ne-
cesariamente indica que disminuya la cantidad de 

41 La estimación de la cantidad absoluta de ocupados de un año 
se realizó multiplicando la tasa de empleo por la proyección 
de población obtenida del ine referente a las personas de 14 
años y más.

ocupados en el sector, dado el contexto general de 
crecimiento en el total de ocupados. Esto ocurre, 
por ejemplo, en el sector enseñanza. Si bien baja 
de 9 % a 8,6 %, su participación relativa en el total 
de ocupados aumenta el número de ocupados del 
sector.

La comparación de la estructura de los ocupados 
por sector de ocupación entre el 2006 y el 2010 
muestra una disminución del peso de los asala-
riados públicos y de los cuentapropistas sin local 
ni inversión. En contraste con esto, los asalariados 
privados y los cuentapropistas con local o inver-
sión42 mostraron crecimientos de más de dos pun-
tos y medio porcentuales.

42 Para la ech un trabajador por cuenta propia con local es aquel 
que tiene alguna instalación o inversión necesaria (oficio, 
profesión, maquinaria, etc.) para llevar adelante su actividad.

Cuadro 13. Población ocupada por sector de actividad,41 2006 y 2010

2006 2010
Producción agropecuaria, forestación y pesca, explotación de minas y canteras, industrias 
manufactureras

149.527 178.283
10,70 % 11,50 %

Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado, suministro de agua; alcantarilla-
do, gestión de desechos y actividades de saneamiento

206.822 217.040
14,80 % 14 %

Construcción
88.039 113.171
6,30 % 7,30 %

Comercio al por mayor y al por menor; reparación de los vehículos de motor y de las motoci-
cletas, transporte y almacenamiento

306.040 333.312
21,90 % 21,50 %

Alojamiento y servicios de comida
74.065 83.716
5,30 % 5,40 %

Información y comunicación, actividades financieras y de seguros
100.616 130.224
7,20 % 8,40 %

Actividades inmobiliarias
103.411 91.467
7,40 % 5,90 %

Actividades profesionales, científicas y técnicas
79.654 86.816
5,70 % 5,60 %

Actividades administrativas y servicios de apoyo
95.026 108.520
6,80 % 7 %

Administración pública y defensa; planes de seguridad social de afiliación obligatoria, servi-
cios sociales y relacionados con la Salud humana

68.475 72.864
4,90 % 4,70 %

Enseñanza
125.770 133.325

9 % 8,60 %

Total
1.397.445 1.550.288

100 % 100 %

Fuente: ech y proyecciones de población del ine
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Tasa de empleo por departamento

Las tasas de empleo en los distintos departamentos 
presentan niveles dispares. En el extremo superior, 
con tasas superiores al 60 % se encuentra: Flores con 
64,8  %, seguido de Montevideo y Maldonado con 
60,4 % y Soriano con 60,3 %. En el otro extremo, los 
departamentos de Treinta y Tres con 50,7 % y Rocha 
con 51,7 % evidencian las tasas de empleo más bajas. 

Tasa de desempleo

Como muestra el gráfico 32, la tasa de desempleo 
para el total del país presentó una fuerte caída en-
tre los años 2006 y 2008. En los últimos dos años la 
tasa de desempleo ha continuado bajando, aunque 
a menor ritmo. Este enlentecimiento en la caída del 
desempleo es natural, dado el bajo nivel que ha alcan-
zado, situándose actualmente en la cifra más baja de 
la historia. En este gráfico se observa, a su vez, cómo 
las mujeres presentan tasas de desempleo superiores 
a las de los hombres para todo el período.

Como muestra el gráfico 33, los departamentos 
de Río Negro (9,8 %), Salto (9,6 %), Treinta y Tres 
(9,1 %) y Durazno (8,7 %) son los que presentan tasas 
de desempleo relativamente más elevadas. En el otro 
extremo sobresalen Colonia y Rivera, con solo 4,5 %. 

Desempleo por edad

El desempleo continúa teniendo una incidencia 
notoriamente mayor en la población más joven. En 
el 2010, el desempleo para los menores de 25 años 
fue de un 19,7  %, mientras que para los mayores 
de 25 años se situó en apenas un 4,3 %. Si bien la 
evolución del desempleo es para ambas cohortes de 
edad a la baja, en los últimos años se reduce a ma-
yor velocidad en los mayores de 25 años que en los 
menores. Mientras en el 2006 la tasa de desempleo 

Cuadro 14. Porcentaje de ocupados por categoría de ocupación, 2006 y 2010

2006 2010
Asalariado/a privado/a 54,22 56,85
Asalariado/a público/a 15,64 14,28
Miembro de cooperativa de producción 0,18 0,18
Patrón/a 4,74 4,83
Cuenta propia sin local ni inversión 6,53 3,2
Cuenta propia con local o inversión 16,5 19,16
Miembro del hogar no remunerado 2,06 1,34
Programa social de empleo 0,15 0,16
Total 100,0 100,0

Fuente: ech.
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para menores a 25 años era 4 veces la de los mayo-
res de 25, en el 2010 esta relación aumentó a 5 veces, 
aunque ambas tasas de desempleo han disminuido 
notoriamente en dicho período (ver cuadro 15).

Calidad del empleo

En las secciones anteriores se ha analizado la ten-
dencia de las variables relevantes en el mercado de 
trabajo, tales como el empleo y el desempleo. Es 
igualmente importante, para alcanzar una descrip-
ción integral del mercado de trabajo, el análisis de 
la calidad del empleo y la informalidad, así como su 
evolución en el período 2006-2010. 

Informalidad

Existen distintos enfoques que abordan el problema 
de la informalidad.43 Brevemente, algunas de las ex-
plicaciones que subyacen a los diferentes enfoques 
son: la informalidad como resultado de la conducta 
maximizadora de los empresarios, que buscan bajar 
costos laborales con contratos precarios; el sector 
informal relacionado a la producción de subsisten-
cia; la coexistencia de sectores de alta productivi-
dad orientado al comercio exterior y otros de baja 
productividad orientados al mercado interno. 

43 En Amarante y Espino (2007), Informalidad y protección social 
en Uruguay. Elementos para una discusión conceptual y 
metodológica, se presenta una revisión de los enfoques sobre 
informalidad.

Gráfico 32. Tasa de desempleo por sexo, 2006-2010

Fuente: ine.
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Según el enfoque que se adopte, pueden tomarse 
distintas definiciones operativas de trabajo infor-
mal. Una medida comúnmente aceptada, que se 
desprende del primer enfoque y que da cuenta de 
la desprotección social, es la proporción de traba-
jadores sin cobertura legal en su situación laboral. 
Esto es, sin seguro de desempleo, sin seguro contra 
accidentes en el trabajo, sin derecho legal a licencia 
paga, sin aportes a su jubilación, sin protección ante 
despidos arbitrarios y sin derecho de atención en la 
salud. Otra medida, que se asocia al segundo enfo-
que, mide el empleo informal como la proporción 
de trabajadores que se desempeñan en las siguien-
tes categorías: servicio doméstico, trabajadores por 
cuenta propia —sin contar a los administradores y 
profesionales—, trabajo familiar no remunerado y 
trabajadores de pequeñas empresas con menos de 
cinco empleados. 

La aproximación al empleo informal que se sigue 
en este capítulo es la de trabajador no registrado en 
la seguridad social en la ocupación principal. Cabe 

observar que el no registro en la seguridad social es 
un fenómeno básicamente asociado al sector pri-
vado. La medida utilizada, entonces, es el cociente 
entre el número de ocupados que no aportan a la 
seguridad social y el total de ocupados. 

La tasa de informalidad así medida ha caído sos-
tenidamente en el período analizado, con una dis-
minución de mayor magnitud para Montevideo 
que para el interior. Para el total del país la tasa de 
informalidad pasa de un 35 % de los ocupados en 
el 2006 a un 32 % en el 2010. Cabe destacar que la 
mayor cobertura en términos de protección social 
se da en un contexto de crecimiento económico. 

A pesar de la mejora mostrada por el indicador, 
se aprecia que los valores siguen siendo muy altos: 
aproximadamente 1 de cada 3 ocupados presenta 
problemas asociados a la desprotección social debi-
do a la no realización de aportes. Esto se transforma 
en un problema de gran magnitud dada la impor-
tancia de los derechos incluidos en la cobertura de 

Cuadro 15. Tasa de desempleo por edad y sexo, 2006 a 2010

2006 2007 2008 2009 2010

Menores de 25 años 28,1 24,4 21,3 20,2 19,7

Hombres 23,3 20,2 17,1 16,2 15,9

Mujeres 34,7 30,3 27,0 25,8 25,3

25 y más años 7,4 6,2 5,0 4,8 4,3

Hombres 4,9 3,7 2,9 2,9 2,6

Mujeres 10,3 9,1 7,4 7,0 6,1

Fuente: ine.

Cuadro 16. Porcentaje de ocupados no registrados en la seguridad social por región, 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Total 35 35 33 32 32

Montevideo 30 29 27 26 25

Interior 39 39 38 37 36

Fuente: ine.
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la seguridad social. Se presentan diferencias según 
la región considerada. Es sustantivamente más alta 
la tasa de informalidad en el interior del país que en 
la capital: mientras en el 2010 un 25 % de los ocu-
pados en Montevideo no aportaba a la seguridad 
social, esta cifra es de 36 % en el interior del país. 

Al analizar si existen diferencias según el sexo del 
ocupado, se observa que si bien en términos rela-
tivos la informalidad afectaría más a las mujeres 
que a los hombres, las diferencias no son de gran 
magnitud: en el 2010 el 33 % de las mujeres ocu-
padas se encuentran en la informalidad, mientras 
que de los hombres ocupados un 31 % están en esta 
situación. 

Como puede verse en el cuadro 18, son los más jó-
venes y los de mayor edad quienes se ven más afec-
tados por empleos de peor calidad. Sin embargo, el 
porcentaje de trabajadores jóvenes (de 14 a 29 años) 
no amparados por la seguridad social bajó del 49 al 
36 % entre 2006-2010, mientras que los de mayor 
edad (de 61 y más años) no vieron una mejora en 
su situación: la tasa de informalidad pasa del 52 al 
56 % en dicho período.

Respecto a la composición por edades de los no re-
gistrados en la seguridad social, más de la mitad de 
esta categoría tienen entre 30 y 60 años, cerca de un 
30 % son jóvenes, mientras que los de mayor edad 
representan un 16 %.

Cuadro 17. Porcentaje de ocupados no registrados en la seguridad social por sexo, 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Total 35 35 33 32 32

Hombre 35 34 33 32 31

Mujer 36 35 34 33 33

Fuente: ine.

Gráfico 34. Porcentaje de ocupados no registrados en la seguridad social por región, 2006-2010

Fuente: ine.
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Subempleo

En lo referente al subempleo, una forma de opera-
tivizar el concepto es considerar a aquellos trabaja-
dores que estando ocupados quisieran trabajar más 
horas y no lo consiguen a pesar de su búsqueda. Se-
gún esta medición, el subempleo desciende a partir 
del 2006: parte del 13 % de los ocupados y llega al 
9 % en el 2010. Si se compara a Montevideo con el 
interior, la capital del país es la que presenta guaris-
mos superiores, aunque las diferencias no son sig-
nificativas: en el 2010 los ocupados en Montevideo 
que presentaron esta restricción son el 9 % y en el 
interior, el 8 %. 

Cuadro 18. Porcentaje de ocupados no registrados en la seguridad social por tramos de edad, 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Total 35 35 33 32 32

14 a 29 años 49 41 39 37 36

30 a 60 años 30 30 28 27 27

61 y más años 52 54 56 55 56

Fuente: ine.

Cuadro 19. Ocupados no registrados en la 
seguridad social por tramos de 
edad, 2010

2010

14 a 29 años
137.909

28 %

30 a 60 años
277.239

56 %

61 y más años
80.273

16 %

Total
495.421

100 %

Fuente: ine.

Gráfico 35. Porcentaje de ocupados no registrados en la seguridad social por sexo, 2006-2010

Fuente: ine.
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Ingresos laborales

En este apartado se describe brevemente la evolu-
ción del salario medio en el período y se analiza 
el caso de aquellas personas que perciben ingresos 
laborales por debajo del smn. Un análisis más de-
tallado acerca de la evolución de los ingresos se de-
sarrolla en el capítulo Ingresos en este informe. 

Salario real

En lo que respecta a la evolución de los ingresos 
laborales se puede apreciar en el gráfico siguiente 
que el salario medio real subió fuertemente durante 
este período, lo que evidencia un aumento consi-
derable del poder adquisitivo de los trabajadores. 
Esta alza puede relacionarse con el retorno al per-

manente espacio de negociaciones colectivas en los 
ámbitos laborales, al crecimiento económico regis-
trado a partir del 2004 y a los compromisos políti-
cos asumidos desde el 2005.

Desde diciembre de 2005 hasta finalizar el 2010, el 
salario real promedio para el sector público creció un 
18 % y para el sector privado un 26 %, lo que en tér-
minos anuales se traduce en una tasa de crecimiento 
promedio del 3,4 % y del 4,8 %, respectivamente. 

Salario mínimo nacional

El smn se incrementó de manera importante en el pe-
ríodo y llegó a duplicarse: pasó de 2.617 pesos urugua-
yos en enero del 2006 a 6.000 en enero del 2011, lo que 
en términos reales implicó un crecimiento del 60 %.

Cuadro 20. Tasa de subempleo por región, porcentaje de la población ocupada, 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Total 13 12 10 9 9

Montevideo 13 13 11 9 9

Interior 12 11 10 9 8

Fuente: ine.

Gráfico 36. Tasa de subempleo por región, porcentaje de la población ocupada, 2006-2010

Fuente: ine.
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Gráfico 37. Evolución del salario real, 2006-2010, índice base julio 2008=100

Fuente: ine.
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Gráfico 38. Evolución del smn, en pesos uruguayos, 2006-2010

Fuente: ine.
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Ocupados por debajo del smn

En este marco de crecimiento sostenido del salario 
y el empleo, existen un conjunto de indicadores que 
deben ser tenidos en cuenta en materia de políti-
ca pública. En particular y a pesar del dinamismo 
de la economía, es preocupante que aún exista un 
conjunto de ocupados con salarios por debajo de 
los mínimos normativos que rigen en el país. Incor-
porando la información de hogares en situación de 
pobreza, se puede observar que esta afecta en mayor 
medida a los hogares en los que vive al menos una 
persona con ingresos por debajo del smn. 

En el 2010, aproximadamente 100.000 ocupados 
ganan menos al equivalente de un smn fijado en 
enero de ese año ($ 4.799), lo que representa el 7 % 
de los ocupados.44 

Puede verse que los tramos de edad con mayor por-
centaje relativo de personas cuyos ingresos son in-
feriores al salario mínimo son los de 61 y más años, 
con un 12 %; en segundo lugar los más jóvenes, en-
tre 14 y 29 años, con un 9 % y por último, de los 
ocupados con entre 30 y 60 años de edad un 6 % se 
encuentra en esta situación. 

En cuanto a la composición por edades de los ocu-
pados con ingresos por debajo del smn: más de la 
mitad de esta categoría tienen entre 30 y 60 años, 
cerca de un 30 % son jóvenes, mientras que los de 
mayor edad representan el 16 %.

Se encuentran algunas diferencias por género: de 
los ocupados con ingresos inferiores al smn el 56 % 
son mujeres mientras que de los ocupados con sa-
larios por encima del smn las mujeres representan 
el 43 %. Además, de los hombres ocupados, el 6 % 

44 El smn es el mínimo salario que puede pagarse a un trabajador 
por 25 jornadas laborales de 8 horas. Para el cálculo del 
número de personas que están por debajo del  smn  se 
considera el precio de una hora de trabajo equivalente (smn 
líquido dividido 200), y se compara con los ingresos laborales 
por hora declarados por los ocupados, tomando todas 
las ocupaciones y eliminando los ceros.

Cuadro 21. Porcentaje de ocupados con 
ingresos por debajo o por encima 
del smn, por tramos de edad, 2010

Cuadro 23. Nivel educativo máximo alcanzado 
según ingresos por debajo o por 
encima del smn, porcentaje de 
ocupados, 2010

Cuadro 22. Ocupados con ingresos por debajo 
del smn según tramos de edad, 2010

Ingreso 

superior al smn

Ingreso 

inferior al smn

Entre 14 y 29 años 91 9

Entre 30 y 60 años 94 6

61 y más años 88 12

Fuente: Cálculos propios basados en la ech 2010.

Ingreso superior 
al smn

Ingreso inferior 
al smn

Sin instrucción 0 2

Primaria 26 47

Ciclo básico 24 31

Segundo ciclo 29 17

Terciaria 21 3

Fuente: Cálculos propios basados en la ech 2010.

Ingreso inferior al smn

14 a 29 años
33.486

32 %

30 a 60 años
55.095

52 %

61 y más años
16.600

16 %

Total
105.181

100 %

Fuente: Cálculos propios basados en la ech 2010.
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gana menos del smn, porcentaje que se amplía en el 
caso de las mujeres al 9 %.

De aquellos con ingresos por debajo del smn, el 
77 % presenta problemas en el empleo (precariedad 
o subempleo), mientras que de los que perciben un 
smn o más, solamente el 29 % se encuentran en esta 
situación.

En lo referente al nivel educativo, se aprecia clara-
mente una situación desfavorable de quienes per-
ciben ingresos por debajo del smn, con la mitad 
de esta población que alcanza a completar como 
máximo la primaria.

Al mirar los hogares, aproximadamente 90.000 tie-
nen al menos una persona cuyo ingreso es inferior 
al smn, lo cual corresponde al 8 % de la totalidad de 
hogares45 del Uruguay.

45 La ech 2010 del ine estima en 1:179.000 los hogares en el 
Uruguay.
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Introducción

El análisis de la situación actual del país y su evo-
lución reciente en materia educativa resulta uno de 
los elementos clave para caracterizar y monitorear 
el desarrollo y bienestar social de la población; tan-
to desde la perspectiva de adquisición de capital 
humano como de la integración e inclusión social.

Históricamente, en términos comparativos regio-
nales, Uruguay se ha caracterizado por presentar 
buenos indicadores educativos. Esta tendencia ge-
neral presenta diferencias según las dimensiones 
que se consideren en su evolución reciente. 

En el presente capítulo se describen determinados 
indicadores, con los que se pretende dar cuenta de 
la situación actual de la educación en el Uruguay y 
de su evolución reciente en la última década. 

El capítulo se estructura en cuatro apartados: 1) co-
bertura y acceso en educación inicial; 2) resultados 
de educación primaria; 3) cobertura, acceso y re-
sultados de educación secundaria; 4) logros y nivel 
educativo de la población. 

La primera dimensión da cuenta de la cobertura 
que el sistema educativo logra en cada nivel. Se 
presentan indicadores de matrícula educativa y 
tasas de asistencia en los niveles correspondientes. 
La segunda dimensión permite evaluar, por una 
parte, la eficiencia del sistema educativo mediante 
de indicadores de repetición, rezago y deserción, y, 
además de ello, analizar los resultados educativos 
en la sociedad, por medio de indicadores de cul-
minación escolar. Finalmente, las dimensiones re-
lativas a los logros educativos del país dan cuenta 
del capital humano acumulado y de las capacidades 
adquiridas por la población adulta. 

Las fuentes de datos provienen de la Administra-
ción Nacional de Educación Pública (anep) y de 
estimaciones propias basadas en la ech del ine. 
Con respecto a los indicadores escogidos, cabe 
mencionar que ha sido necesario seleccionar aque-

llos niveles y dimensiones que se consideraron 
centrales, lo que supone la omisión de muchos de 
todos modos relevantes.

Educación inicial

Cabe destacar que la educación inicial, según la 
ley General de Educación, comprende a los niños 
y niñas de 3 a 5 años de edad y a la primera in-
fancia, desde el nacimiento hasta los 3 años,46 y es 
legalmente obligatoria la asistencia para los niños y 
niñas de 4 a 5 años de edad. 

En este marco, el análisis se divide entre educación 
inicial y primera infancia. Primeramente se estudia 
la tasa de cobertura en la educación obligatoria, es 
decir, niñas y niños de 4 y 5 años, y luego de ello, se 
analizan las tasas de cobertura de 0 a 3 años. 

Asistencia a la educación 
inicial obligatoria (4 y 5 años)

El acceso universal a la educación inicial es conside-
rado un objetivo prioritario de las políticas educati-
vas de la región. Se asume que conlleva beneficios 
para el desarrollo cognitivo del niño y retornos socia-
les y económicos para las sociedades que inviertan en 
ella.47 Uruguay, en el marco de los Objetivos del De-
sarrollo del Milenio, asume como meta para el 2015 
llegar a la universalización de la educación inicial.48

Según las estimaciones en la ech para el 2010, la 
cobertura a los 5 años es prácticamente universal: 
el 97 % de los niños y niñas de 5 años de edad asis-
ten a un establecimiento educativo. Sin embargo, la 

46 Ley General de Educación n.º 18437.
47 Ver Cepal: Panorama social de América Latina 2010, capítulo 

II, «La educación frente a la reproducción intergeneracional 
de la desigualdad y la exclusión: situación y desafíos en 
América Latina».

48 Objetivos de Desarrollo del Milenio en Uruguay. Documento 
base para la discusión nacional, Naciones Unidas Uruguay, 
2003.
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cobertura a los 4 años se sitúa en el 88 %. Resta por 
cubrir un 12 %, que equivale, aproximadamente, a 
6200 niños y niñas. 

Con respecto a la evolución de las tasas, se destaca 
el avance que viene teniendo este indicador en los 
últimos diez años. En el nivel 4 (niños y niñas de 
4 años), el incremento de la tasa de asistencia en 
el período es de 17 puntos porcentuales: pasó del 
70,9 al 87,5 %. En el nivel 5 (niñas y niños de 5 años), 
el incremento fue menor, casi 7 puntos porcentua-
les: la tasa pasó del 90,5 al 97,3 %. 

Asistencia en la  
primera infancia (0 a 3 años)

La cobertura en la primera infancia, a diferencia de la 
educación inicial obligatoria que es casi universal, se 
ubica aproximadamente en el 35 %. Sin embargo, se 
destaca que en el período considerado (2006-2010) 
la tasa de cobertura ascendió 13 puntos porcentuales. 

Por otra parte, se observa una disminución de la 
cobertura con la edad: a los 3 años la cobertura es 
aproximadamente del 61 %, a los 2 años se sitúa en 
el 41 % y en los primeros años (0 a 1 año) la tasa 
apenas llega al 32 %. 

Asistencia en primera infancia según 
edades simples y quintiles de ingreso

Aquí interesa observar si existen inequidades en 
la asistencia a la educación en la primera infancia 
según el nivel económico del hogar. Según las esti-
maciones realizadas, la brecha entre quintiles de in-
greso se observa con mayor intensidad a los 2 años. 
La tasa de cobertura entre quienes pertenecen a los 
hogares con mayores ingresos está 35 puntos por-
centuales por encima de los de menores ingresos. 

Por otra parte, se destaca la incorporación de los 
niños de 3 años y, específicamente, la alta cober-
tura entre quienes integran los hogares de menos 
ingresos. La tasa de asistencia en el primer quintil 
se sitúa en el 76 %. 

En este contexto, cabe destacar el aumento de la cober-
tura pública en el nivel preescolar, fundamentalmente 
el papel de los Centros caif, que atienden a la pobla-
ción de 0 a 3 años de hogares pobres y/o vulnerables. 
En el 2009, la cobertura de los Centros caif alcanza 
los 41.874 niños y niñas, que representan aproximada-
mente un 27 % de los menores de 0 a 3 años.49

49 Estimaciones propias basadas en la ech 2009 del ine. Las 
estimaciones de pobreza se realizan con la metodología 2006 
del ine. 

Gráfico 39. Asistencia a un establecimiento educativo (niveles 4 y 5 años), país urbano, 2000-2010
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2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

  4 70,9 71,9 73,1 73,9 76,5 79,6 79,5 80,9 82,8 87,5 87,5

  5 90,5 91,9 90,0 93,1 94,6 96,3 96,1 95,5 96,9 97,0 97,3

Fuente: Cálculos propios basados en la ech del ine.

Cuadro 24. Tasa de asistencia por edades 
simples (0 a 3 años)

Edad 2006 2010

0 1,1 7,9

1 8,3 24,0

2 26,2 41,1

3 46,3 61,3

Total 0 a 3 años 21,7 34,8

Fuente: Cálculos propios basados en la ech del ine.
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 Primaria

En nuestro país, el acceso a la educación primaria 
es prácticamente universal desde mediados del si-
glo xx. Según estimaciones propias, en el último 
año la tasa de asistencia en niños y niñas de 6 a 11 
años, edad teórica para asistir a primaria, se ubica 
aproximadamente en el 99 %.50 Sin embargo, per-
sisten otros problemas, como los altos niveles de 
repetición, en especial en los primeros años, y la 
extraedad, específicamente entre quienes pertene-
cen a los hogares de menos ingreso. 

En este sentido, no vamos a detenernos en el análi-
sis de los indicadores de acceso y cobertura, como 
ser matrículas y tasas de asistencia. Aquí interesa 
analizar indicadores de resultados, en concreto, la 
evolución de las tasas de repetición y rezago en los 
últimos diez años. 

Resultados 

Tasa de repetición en educación primaria 
pública según tipo de escuela

Históricamente, Uruguay ha presentado tasas altas 
de repetición en primaria, en comparación con la 
región. Sin embargo, en los últimos diez años se 
observa una caída sostenida, desde 11 % en el 2000 
a prácticamente el 6 % al final del período (2009). 
En primer grado, donde se registran los porcenta-

50 Estimaciones propias basadas la ech 2010 del ine. 

jes más altos de repetición respecto de los restantes 
grados escolares, la disminución ha sido de 8 pun-
tos porcentuales: la tasa pasó del 22 al 14 %. 

La información contenida en el siguiente gráfico 
permite analizar la tasa de repetición según el tipo 
de escuela. En primer lugar, se destaca el alto por-
centaje de repetición en las escuelas de contexto 
crítico respecto al resto. En referencia a la evolu-
ción de la tasa, se observa una tendencia a la baja: 
luego de un pico importante en el 2001, con una 
tasa de 31,3 %, comienza a descender hasta llegar al 
18,9 % en el 2009. 

Por otra parte, las escuelas de tiempo completo, con 
una extensión horaria de siete horas y media, regis-
tran las tasas más bajas de repetición (12  %), por 
debajo del promedio nacional (14 %). Actualmente, 
este tipo de escuelas alcanzan un 9 % (25.660 alum-
nos) de la matrícula total en primaria pública. 

Rezago escolar según quintiles de ingreso 

La tasa de rezago escolar es un indicio de la canti-
dad de población que se encuentra atrasada un año 
o más respecto al nivel que le corresponde según su 
edad.51 Como se observa en el gráfico 41, el porcen-
taje de alumnos con extraedad, si bien tiene algu-
nas variaciones en términos generales, se mantiene 

51 Se calcula restando la edad actual del estudiante que asiste a 
primaria menos seis años (inicio del ciclo primario) menos los 
años aprobados. Cuando esa diferencia es de dos o más, se 
define como extraedad. 

Cuadro 25. Asistencia en la primera infancia según edades simples y quintiles de ingreso

Edades Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5 Diferencia Q1 y Q5

0 10,6 5,9 6,7 6,3 10,0 –0,6

1 25,0 21,9 25,5 28,8 33,9 8,9

2 37,8 37,2 41,6 64,0 72,6 34,8

3 76,0 54,6 71,5 83,7 96,1 20,1

Total 0 a 3 33,8 31,4 38,4 48,4 55,5 21,7

Fuente: Cálculos propios basados en la ech del ine.
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estable todo el período. Entre el 2000 y el 2010, el 
porcentaje de extraedad desciende de 10,9 a 9,6 %. 

Tal vez lo más importante respecto a los datos re-
fiere a la brecha entre las tasas de rezago para los 
distintos estratos socioeconómicos. La tasa de los 
más pobres (quintiles 1 y 2) se separa en 9 puntos de 
la de los más ricos (quintiles 3 a 5). Por otra parte, 
en los hogares de menos ingresos, la tasa descendió 
2,5 puntos porcentuales en el período considerado: 

pasó del 15,5 al 13 %. De la misma forma, en estu-
diantes pertenecientes a hogares de mayores ingre-
sos, la tasa bajó apenas 1,7: pasó del 5,8 al 4,1 %. 

Secundaria 

En cuanto a la universalización del acceso en la en-
señanza media, se destaca la incorporación de los 
sectores pobres en la segunda mitad del siglo pasa-

Gráfico 40. Evolución de la tasa de repetición en primer grado, según tipo de escuela, 2000-2009

Fuente: anep, Observatorio de la Educación.
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Gráfico 41. Evolución del porcentaje de alumnos de educación primaria con extraedad, según quintiles 
de ingreso, 2000-2010
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2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

  Quintil 1 y 2 15,5 18,4 17,7 19,4 16,3 17 17,8 19,7 17,3 15,4 13

  Quintil 3 a 5 5,8 6,7 5,8 7,5 6,6 4,5 6 5,8 4,8 3,9 4,1

  Total 10,9 13 12,2 13,8 11,9 11,4 12,5 13,6 11,8 10,1 9,6

Fuente: Elaborado por la División de Investigación, Evaluación y Estadística de la anep en base a la ech del ine. Los datos para el 2010 son 
cálculos propios..
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do, específicamente el incremento de la matrícula 
en el ciclo básico. Estudios recientes52 señalan que 
la mayor expansión en el acceso ha provocado una 
mayor desigualdad en los niveles de culminación. 
Asimismo, se afirma que uno de los principales 
problemas que enfrenta la educación secundaria 
son las bajas tasas de culminación, en especial en 
los jóvenes de hogares pobres. 

En este contexto, interesa analizar las tasas de asis-
tencia según grupos de edad especifico: 12 a 14 y 
15 a 17, edades teóricas de asistir al ciclo básico y 
segundo ciclo, respectivamente. Asimismo, se rea-
liza una lectura de la evolución de las tasas netas 
para enseñanza media básica y superior, en los úl-
timos diez años. Luego de ello, interesa analizar, 
los niveles de repetición y rezago, dado que son un 
correlato directo de las bajas tasas de culminación. 
Finalmente, nos detenemos en las tasas de egreso 
por ciclo y nivel socioeconómico de los hogares. 

Acceso y cobertura 

En cuanto al acceso, según estimaciones propias, la 
tasa de asistencia entre los 12 a 14 años (edad teórica 
de asistir a enseñanza media básica) es prácticamen-
te universal y se sitúa en el 95 %. Mientras que la tasa 
de asistencia entre los 15 y 17 años (edad teórica de 
asistir a enseñanza media superior) baja a un 75 %.53

Sin embargo, la tasa neta de cobertura, cantidad de 
personas que asisten al nivel que les corresponde 
según su edad, registra valores significativamente 
inferiores. La tasa neta en ciclo básico se sitúa en el 
73 % y en bachillerato en el 41 %.54 El restante 59 % 
puede que no asista directamente o que asista a un 
nivel inferior, es decir, que estén rezagados. 

52 Ver Cepal, 2010, o. cit.
53 Estimaciones propias basadas en la ech 2010 del ine. 
54 Datos extraídos del Observatorio de la Educación de la anep.

Tasa de asistencia (15 a 17 años) 
según región y quintiles de ingreso

En primer lugar, se encuentran diferencias por re-
gión: las tasas de asistencia entre Montevideo y el 
interior muestran realidades distintas. La tasa en 
el interior se encuentra casi 6 puntos porcentuales 
por debajo. Asimismo, se observan diferencias por 
género: la tasa de asistencia de las mujeres (80,5 %) 
se ubica 10 puntos por encima de la de los hombres 
(70,7 %). Además, la mayor disparidad se encuentra 
entre hogares de distinto nivel de ingresos: la tasa 
de asistencia de los más ricos se ubica 37 puntos 
porcentuales por encima de la de los más pobres. 
Mientras que en el quintil 5 asisten casi el total de 
los jóvenes (97 %), en el quintil más pobre lo hacen 
un poco más de la mitad (60 %). 

Tasa neta de asistencia a  
enseñanza media según región

En el cuadro 27 se presenta la evolución de las tasas 
netas según la región. Una primera lectura permite 
señalar que la cobertura se ha mantenido relativa-
mente estable en el período. La asistencia a segun-
do ciclo (15 a 17 años) se mantuvo estable en 41 % y 
al ciclo básico (12 a 14 años) subió 5 puntos porcen-
tuales: pasó del 69 al 74 %. 

Cuadro 26. Tasa de asistencia (15 a 17), en 
porcentajes, 2010

Montevideo 79,5

Interior 73,7

Hombres 70,7

Mujeres 80,5

Quintil 1 60,7

Quintil 2 73,8

Quintil 3 79,6

Quintil 4 89,4

Quintil 5 97

Total 75

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010.
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Si se realiza una misma lectura por región, se obser-
va una mejora en el interior urbano y, fundamental-
mente, en la asistencia entre los 12 a 14 años, donde la 
tasa subió 7 puntos porcentuales: pasó del 67 al 74 %. 

Resultados 

En la actualidad, un 27 % de los estudiantes que asis-
ten de 1.º a 4.º grado repiten el año, y es en primer 
año donde se registran los porcentajes más altos de 
repetidores (30 %). Asimismo, el porcentaje es más 
alto en Montevideo que en el interior: un 37 % de 
los alumnos que asisten de 1.º a 4.º grado repiten 
el año. Otro dato interesante refiere a la tasa de de-
serción: aproximadamente un 20 % de las personas 
entre 13 y 18 años (edad teórica de asistir a secunda-
ria) abandonan el ciclo básico antes de culminarlo. 

En cuanto a las tasas de egreso, se destacan desi-
gualdades en términos de ingreso del hogar: el 85 % 
de los adolescentes de entre 15 y 17 años que perte-
nece a hogares de ingresos altos tiene finalizado el 
ciclo básico, cifra que desciende al 25 % en los que 
pertenecen a hogares de ingresos bajos. 

Tasa de repetición según grado (1.°a 4.°) 

La tasa de repetición de 1.° a 4.° grado mantiene 
una tendencia creciente durante todo el período: 
entre el 2000 y el 2010 la cantidad de repetidores 
pasó del 21 al 26,6 %. 

Si se analiza la tasa según el grado, es en primer 
año donde se registra el valor más alto de la serie: 
el 30 % de repetidores en el 2010. Por otra parte, en 
tercer año se observa una tendencia creciente des-

Cuadro 27. Evolución de las tasas netas según región

  2000 2002 2006 2010

Tasas netas (12 a 14 años) 69 72 69 74

Montevideo 72 71 69 73

Interior urbano 67 72 68 74

Tasas netas (15 a 17 años) 41 50 43 41

Montevideo 47 53 46 41

Interior urbano 37 47 41 40

Fuente: Elaborado por la División de Investigación, Evaluación y Estadística del codicen a partir de datos de la ech del ine.

Gráfico 42. Evolución de la tasa de repetición en educación secundaria pública, según grado (1.º a 4.º)
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2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

  Primero 23,9 22,7 22,2 22,8 23,2 24,9 28,3 26,1 28,1 29,5 30,2

  Segundo 21,0 20,8 20,8 20,4 20,6 21,5 22,4 21,3 22,4 25,5 25,4

  Tercero 23,3 21,3 21,2 20,5 19,8 22,4 23,8 23,0 25,0 27,8 27,2

  Cuarto 25,8 26,6 26,7 26,2 26,8 27,8 23,9 22,1 22,2 23,2 20,8

Fuente: Observatorio de la Educación de la anep. diee en base a datos del Departamento de Estadística del Consejo de Educación Secunda-
ria. Nota: No incluye liceos con Plan 2003 (tems).
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de el 2004: pasó del 19,8 al 27,8 %. No obstante, se 
observa un descenso en cuarto año desde el 2005: 
la tasa pasó de 27,8 al 20,8 %. 

Tasa de repetición según región

El análisis por región indica una diferencia marca-
da entre Montevideo y el interior del país: la evolu-
ción de la tasa en el interior es más estable y oscila 
entre 18 y 20 % en toda la serie. En cambio en Mon-
tevideo, se observa una etapa de disminución entre 
el 2000 y el 2003 (pasó del 32 al 29,7 %), pero luego 
comienza un período de crecimiento desde el 2004 
al 2010 (pasó del 30,7 al 37,3 %). 

 Tasa de deserción del ciclo básico de 
enseñanza media

La tasa de deserción se refiere generalmente a la 
cantidad de personas que se inscribieron en un ni-
vel y abandonaron antes de su finalización, es decir, 
la diferencia entre la matrícula inicial y la tasa de 
egreso. En este caso, dado que los datos se basan en 

las ech, la tasa de egreso al ciclo básico se limita a 
la cantidad de personas que no asisten a un centro 
educativo y no completaron ciclo básico. 

Según las estimaciones para los últimos diez años, 
la proporción de jóvenes en edad escolar (13 a 18 
años) que no asisten a secundaria y no completan el 
ciclo básico se mantiene estable y en torno al 20 %. 
Ello significa, que aproximadamente 2 de cada 10 
jóvenes entre 13 y 18 años abandonan ciclo básico 
antes de completarlo.

Culminación de ciclo básico de educación 
media. País urbano

El análisis de la culminación del ciclo básico por 
grupos de edad muestra que aproximadamente el 
50 % de los jóvenes de entre 15 y 17 años lo culmi-
nan. Asimismo, se destaca que este indicador prác-
ticamente no ha variado en el período. Luego de 
un crecimiento hasta el 2003, cuando se llega a un 
valor del 60,3 %, tuvo una tendencia descendente 
hasta el final del período (51,6 %). 

Gráfico 43. Evolución de la tasa de repetición en educación secundaria pública (total 1.º a 4.º), según 
región, 2000-2010

Fuente: Observatorio de la Educación de la anep. diee basado en datos del Departamento de Estadística del Consejo de Educación 
Secundaria. Nota: No incluye liceos con Plan 2003 (tems).
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En el grupo de jóvenes de 18 a 20 años, la tasa de 
culminación sube aproximadamente 10 puntos 
porcentuales y alcanza el 68 %. Con respecto a la 
evolución de la tasa, se destaca un aumento de 5 
puntos porcentuales en el período considerado: 
pasó del 64 al 69 %. 

Culminación de segundo ciclo de educa-
ción media 

Con respecto a la culminación del segundo ciclo, 
se destaca que en el 2010 solo 2 de cada 10 jóvenes 
de entre 18 y 20 años logró culminar secundaria. 
Por otra parte, el porcentaje que culmina segundo 
ciclo en la edad aproximada (edad teórica de fina-
lización es a los 18 años) se mantiene estable en el 
período considerado, con un alto porcentaje en el 
2008 (28,6 %) en comparación con el resto de los 
valores de la serie. 

En el grupo de 21 a 23 años, la tasa de culminación 
es más alta y se ubica aproximadamente en el 35 %. 
En el 2010, el 35,6 % de los jóvenes de este tramo 

Cuadro 28. Deserción del ciclo básico (13 a 18 
años), en porcentaje, 2000-2010

Año Porcentaje 

2000 25

2001 21

2002 20

2003 19

2004 18

2005 20

2006 21

2007 22

2008 19

2009 21

2010 22

Fuente: cinve: Desigualdad de oportunidades y el rol del sistema 
educativo en los logros de los jóvenes uruguayos, C. Llambí, M. 
Perera y P. Messina, 2009. Estimaciones basadas en la ech del ine. 
Datos 2008 al 2010, cálculos propios.

Gráfico 44. Culminación del ciclo básico de educación media, país urbano, 2000-2010

Fuente: Observatorio Social (elaborado por la División de Investigación, Evaluación y Estadística de la anep en base a la ech del ine).
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de edad había logrado culminar el segundo ciclo 
de secundaria. Este porcentaje se ha mantenido es-
table y no ha superado el 40 % en todo el período. 

Culminación de ciclos educativos para 
edades seleccionadas (15 a 17, 18 a 20) 
según región, sexo y quintiles de ingre-
so, 2010
Como complemento, se presenta información que 
surge de la ech 2010 respecto a la culminación de 
educación media según variables seleccionadas 
(sexo, región y quintiles de ingreso). 

La información contenida en el cuadro 29, permi-
te realizar varias consideraciones. En primer lugar, 
el porcentaje de jóvenes de entre 15 y 17 años que 
culmina el ciclo básico no varía prácticamente en-
tre Montevideo (48,8 %) y el interior (48,4 %). Las 
mujeres (56,4 %) logran finalizar el nivel en mayor 
medida que los hombres (40,9 %). El porcentaje de 
jóvenes de entre 15 y 17 años que culminan el básico 
varía según el ingreso de los hogares. Si se toman 
los jóvenes pertenecientes al 20  % de los hogares 

de mayores ingresos (quintil 5) y los del 20 % de los 
hogares de menos ingresos (quintil1), el porcentaje 
que culmina el ciclo desciende desde un 84,5 % en-
tre los primeros, hasta un 25,4 % entre los últimos.

Logros y nivel educativo de 
la población
En el presente apartado se analizan indicadores que 
dan cuenta del capital humano acumulado y de las 
capacidades adquiridas por la población adulta. 
En primer lugar, se analiza la tasa de analfabetis-
mo en personas de 15 años y más, indicador de la 
proporción de ciudadanos que no cuentan con ha-
bilidades y capacidades educativas mínimas y, por 
tanto, presentan dificultades para el logro de una 
adecuada integración e inclusión social. En segun-
do lugar, se examina el nivel educativo alcanzado 
en personas de 25 años y más, es decir, por aquella 
población que teóricamente debería haber pasado 
por alguna institución educativa y culminado ci-
clos de estudio.

Gráfico 45. Culminación del segundo ciclo de educación media, país urbano, 2000-2010

Fuente: Observatorio Social (elaborado por la División de Investigación, Evaluación y Estadística de la anep en base a la ech del ine).
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Tasa de analfabetismo

La tasa de analfabetismo da cuenta de la población 
que no sabe leer ni escribir, lo que constituye una 
de las principales y más básicas herramientas para 
la integración social y para el desarrollo de los in-
dividuos. 

Uruguay presenta la tasa más baja respecto de los paí-
ses del Mercosur.55 En el 2010, el analfabetismo para 
la población de 15 o más años alcanzó el 2 %. El si-
guiente gráfico muestra la evolución favorable de este 

55 mec (2009): Anuario Estadístico de la Educación 2009, 
Montevideo.

Cuadro 29 . Porcentaje de jóvenes que culminan educación media, total del país

Jóvenes entre 15 y 17 años que completaron ciclo básico 
de educación media

Jóvenes 18 y 20 años que completaron segundo ciclo de 
educación media

Región  % Región  %
Montevideo 48,8 Montevideo 30,7

Interior 48,4 Interior 21,8

Sexo  % Sexo  %
Hombres 40,9 Hombres 18,6

Mujeres 56,4 Mujeres 31,8

Quintiles  % Quintiles  %
1 25,4 1 7,1

2 43,4 2 15,4

3 55,2 3 23,4

4 72,1 4 36,6

5 84,5 5 57,2

Fuente: cálculos propios basados en la ech 2010.

Gráfico 46. Tasa de analfabetismo en personas de 15 y más años, 1970-2010

Fuente: Mides, Observatorio Social de Programas e Indicadores.
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indicador, que alcanzó en el 2009 su guarismo más 
bajo (1,8 %). A lo largo de la serie, se observan valores 
más favorables para las mujeres que para los varones. 

La distribución de la población analfabeta muestra 
diferencias importantes por edad y región geográ-
fica. Los mayores guarismos afectan a la población 
de 65 años y más y disminuyen considerablemente 
para los tramos etarios más bajos. 

En el 2010, el analfabetismo afectaba al 1,1 % de la po-
blación montevideana y aumentaba sus valores para 
el interior del país: 2,1 % para las localidades de 5000 
habitantes y más, 3,9 % para las localidades de menos 
de 5000 habitantes y 3,2 % para el interior rural. 

Nivel educativo alcanzado por la 
población de 25 años y más

El 43 % de la población adulta (25 años y más) tie-
ne como máximo nivel educativo hasta primaria 
completa. Estos valores se han mantenido estables 
respecto del inicio del período considerado (año 

2006). Asimismo, el porcentaje que alcanza ciclo 
básico (completo e incompleto) se mantiene rela-
tivamente estable y se sitúa en el 20 % en los años 
considerados. 

En cuanto a la cantidad de personas que tienen se-
cundaria completa o superior, el valor sigue sien-
do muy bajo y en el 2010 se ubicó en el 25 %. Por 
último, se destaca que solo el 14 % de la población 
logra alcanzar la educación terciaria, el valor más 
bajo del período considerado. 

Estos guarismos mejoran cuando se discrimina por 
tramo etario y es la población más joven la que lo-
gra niveles educativos más altos. Como se observa 
en el siguiente gráfico, el porcentaje de jóvenes de 
entre 25 y 29 años que no supera el nivel de pri-
maria completa se registra en 33 %, porcentaje que 
asciende hasta un 45 % si se considera a aquellos 
que no culminaron el ciclo básico de secundaria 
(enseñanza obligatoria por ley). En tanto, el 65 % de 
la población de mayor edad (70 y más) tiene has-
ta primaria completa, valor que asciende al 70 % si 
consideramos ciclo básico incompleto. 

Gráfico 47  . Tasa de analfabetismo según tramo de edad, 2006-2010

Fuente: Cálculos propios basados en la ech, ine.

5,0

4,0

3,5

3,0

2,5

2,0

1,5

1,0

0,5

0
2006 2007 2008 2009

  15 a 20

  21 a 39

  40 a 49

  60 a 64

  65 y más

  Total

4,5

2010



84 Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social

Gráfico 48. Nivel educativo de la población de 25 y más años, 2006-2010

Fuente: cálculos propios basados en la ech.
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Gráfico 49 . Nivel educativo alcanzado, población de 25 y más años, por tramos de edad, 2010

Fuente: cálculos propios basados en la ech 2010.
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Si se analizan estos datos por quintiles de ingresos, 
se observa que los hogares más pobres (quintil 1 y 
2) presentan los peores niveles educativos. El por-
centaje que logra hasta primaria completa es muy 
alto y se ubica en el entorno del 60 % (66 % y 58 %, 
respectivamente). 

Gráfico 50. Nivel educativo alcanzado, población de 25 y más años, según quintiles de ingreso, 2010

Fuente: cálculos propios basados en la ech.
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Finalmente, se destaca que un poco más de la mi-
tad (55 %) de las personas del quintil 5 logra tener 
secundaria completa y un poco menos (38 %), for-
mación terciaria (completa e incompleta). En los 
más pobres, esta cifra desciende al 4 % en secundar-
ia completa y al 1 % en formación terciaria, lo cual 
se correponde con la información presentada en 
apartados anteriores, cuando se hizo referencia a la 
brecha por ingreso en las tasas de culminación. 
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Introducción

La Organización Mundial de la Salud (oms), en su 
Constitución de 1948, define salud como el «esta-
do de completo bienestar físico, mental, espiritual, 
emocional y social, no solamente la ausencia de 
afecciones o enfermedades». Esta definición fue 
pionera, por su amplitud y ambición. Se sobrepu-
so a la definición de salud por la negativa, como 
la ausencia de una enfermedad, e incluyó nuevos 
campos, como el mental y el social.

Las mayores críticas a esta definición se basan en 
que el énfasis en «el estado completo de bienestar 
físico, mental, espiritual, emocional y social» es ab-
soluto y, por lo tanto, muy difícil de lograr para la 
mayor parte de las personas del mundo. Asimismo, 
contribuye a la medicalización de la sociedad, en la 
medida en que cada vez más características huma-
nas se incluyen como factores de riesgo de la falta 
de salud.

La definición de salud de la oms también estable-
ce que «el goce del grado máximo de salud que se 
pueda lograr es uno de los derechos fundamen-
tales de todo ser humano, sin distinción de raza, 
religión, ideología política o condición económica 
o social».56 El derecho a la salud no solo abarca la 
atención de salud oportuna y apropiada, sino, tam-
bién, los principales factores determinantes de la 
salud. Estos factores son, entre otros, el acceso al 
agua potable y a condiciones sanitarias adecua-
das, una nutrición adecuada, una vivienda ade-
cuada, condiciones sanas en el trabajo y el medio 
ambiente, y acceso a la educación e información 
sobre cuestiones relacionadas con la salud, inclui-
da la salud sexual y reproductiva. De este modo, 
el derecho a la salud y los determinantes de su ni-
vel de cumplimiento son intrínsecamente multidi-
mensionales y se relacionan en forma directa con 
elementos considerados en otros capítulos de este 
informe.

56 Constitución de la oms.

En el 2000, el Comité de Derechos Económicos, 
Sociales y Culturales57 de las Naciones Unidas 
adoptó una Observación General sobre el Derecho 
a la Salud. Allí se establece que el derecho a salud 
abarca cuatro elementos:

 ■ Disponibilidad: se deberá contar con un núme-
ro suficiente de establecimientos, bienes y servi-
cios públicos de salud, así como de programas 
de salud.

 ■ Accesibilidad: los establecimientos, bienes y 
servicios de salud deben ser accesibles a todos, 
lo que implica no discriminación, accesibilidad 
física, económica y acceso a la información.

 ■ Aceptabilidad: todos los establecimientos, bie-
nes y servicios de salud deberán ser respetuosos 
de la ética médica y culturalmente apropiados, a 
la par que sensibles a los requisitos del género y 
al ciclo de vida.

 ■ Calidad: los establecimientos, bienes y servicios 
de salud deberán ser apropiados desde el punto 
de vista científico y médico, y ser de buena ca-
lidad.

En este capítulo se busca ofrecer un panorama so-
bre estos elementos, así como el resultado funda-
mental de la efectivización del derecho a la salud, 
es decir, el estado de salud de la población. En una 
primera instancia se presentan indicadores del 
estado de salud de la población: indicadores del 
estado general de salud, factores de riesgo y salud 
sexual y reproductiva. En la segunda parte se reco-
gen dos de los elementos mencionados más arriba, 
disponibilidad y accesibilidad, y se analiza indirec-
tamente la calidad.

57 Es el órgano de expertos independientes que supervisa la 
aplicación del Pacto Internacional de Derechos Económicos, 
Sociales y Culturales por sus estados partes. Uruguay ratificó 
este Pacto en 1970.
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Indicadores del estado de 
salud de la población

Indicadores del estado general de 
salud

En esta sección se presentan los indicadores de 
esperanza de vida al nacer y las tasas de mortali-
dad infantil, que son en general entendidos como 
buenos indicadores del estado general de salud de 
la población. Se busca analizar la evolución de los 
indicadores en el tiempo, así como ubicar al país en 
el contexto internacional. Se presentan también las 
principales causas de muerte. 

Esperanza de vida

La esperanza de vida al nacer indica la cantidad de 
años que viviría un recién nacido si los patrones de 
mortalidad vigentes al momento de su nacimiento 
no cambian a lo largo de la vida del infante. 

Uruguay presenta una esperanza de vida de 76 años 
para el total de su población, de 73 años para hombres 
y de 80 años para mujeres. Respecto a una década 
atrás los valores estimados muestran que sigue au-
mentando esta expectativa de vida, principalmente a 
consecuencia del descenso de la mortalidad en eda-
des tempranas aunque también inciden los avances 
logrados en las condiciones de salud de los adultos 
mayores. Pese a que actualmente persiste una brecha 
a favor de las mujeres, se ha reducido respecto a dé-
cadas atrás. Esta brecha por sexo en las expectativas 
de vida, visible en muchos países, es consecuencia de 
las diferencias en la mortalidad por sexo, asociadas 
a factores biológicos, médicos, sociales, culturales y 
medioambientales que inciden de diferente manera 
en el deterioro de la salud de varones y mujeres. La 
reducción en los últimos años podría explicarse por 
los cambios en los roles femeninos a nivel social y 
productivo (que llevarían a una exposición más 
igualitaria a los riesgos de la mortalidad), así como 
mejoras en el tratamiento de las enfermedades aso-
ciadas a la mortalidad masculina (celade, 2008).

Mortalidad infantil

La mortalidad infantil refleja las condiciones socia-
les, económicas y ambientales en las que los niños 
crecen, incluyendo el cuidado de su salud.58 La mor-
talidad durante el período neonatal (antes de cum-
plir 28 días de edad) se considera un buen indicador 
de las condiciones de cuidado y de salud de la em-
barazada y del recién nacido, mientras que la mor-
talidad posneonatal (muertes que ocurren entre los 
28 días y el año de edad) también se ve influenciada 
por estos factores, pero los determinantes socioeco-
nómicos resultan en general más relevantes.

En el 2010 se mantuvo la tendencia a la caída de la 
tasa que se observaba desde el 2008: presentó una 
tasa de 7.7 por 1000. Como puede observarse, la 
reducción es más fuerte en la mortalidad posneo-
natal, lo que podría explicarse por la mejora de la 
situación socioeconómica del país.

Principales causas de muerte

Las principales causas de muerte en una sociedad 
son un buen indicador de los factores de riesgo pre-
valentes en ella. Asimismo, a medida que aumenta 
el nivel de vida de una sociedad tienden a dismi-
nuir las causas de muerte asociadas a enfermedades 
transmisibles y aumentan las crónicas no transmi-
sibles y las externas.

Las enfermedades crónicas no transmisibles con-
tinúan siendo la primera causa de muerte de los 
uruguayos. En este sentido, el país presenta ratios 
intermedios entre los valores de los países de ingre-
sos altos y de los de ingresos medianos.59 A la vez, 
se observa que las causas externas han aumentado 

58 La tasa de mortalidad infantil se define como el cociente entre 
el número de muertes de niños menores de un año de edad en 
un determinado año y el número de nacidos vivos en el mismo 
año, expresado por 1000 nacidos vivos. La tasa de mortalidad 
infantil puede también ser definida como la suma aritmética 
de la tasa de mortalidad neonatal más la tasa de mortalidad 
postneonatal.

59 Estadísticas sanitarias mundiales, oms, 2010.



Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 91

Gráfico 52. Causas de muerte (distribución porcentual), 2005-2009

Fuente: Estadísticas vitales, msp. / * Incluye enfermedades cardiovasculares , tumores , diabetes mellitus y enfermedades pulmonares crónicas.
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Gráfico 51. Mortalidad infantil, (cada mil nacidos vivos) 2005-2010

Fuente: Ministerio de Salud Pública (msp).
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su participación levemente. De todas maneras, no 
se identifican modificaciones significativas en la 
distribución de las causas de muerte en los últimos 
años, lo que se corresponde con la tendencia de es-
tos indicadores a moverse lentamente.

Dentro de las enfermedades crónicas no transmi-
sibles están los tumores, que cuando son malignos 
son cancerosos.60 En el 2008, Uruguay se encontra-
ba entre los países con mayor incidencia de cáncer, 
tanto para las mujeres como para los hombres, y 
como el país de Latinoamérica con mayor preva-
lencia de esta enfermedad.61

Al analizar la mortalidad por cáncer y por sexo, se 
observa que entre los hombres, el cáncer de pul-
món es el que mayor tasa presenta (45 muertes cada 

60 Un tumor es cualquier alteración de los tejidos que produzca 
un aumento de volumen. Puede ser benigno o maligno. Los 
tumores benignos no constituyen generalmente una amenaza 
para la vida, mientras que los malignos son cancerosos. Las 
células cancerosas pueden invadir y dañar tejidos y órganos 
cercanos al tumor. 

61 Datos tomados del Informe 2010 del Programa Vigilancia 
Epidemiológica, Registro Nacional de Cáncer.

Gráfico 53. Mortalidad por cáncer, 2004-2008. Principales sitios. Tasa ajustada por edad a la población 
mundial estándar expresada en casos x 100.000

Fuente: Registro Nacional de Cáncer.
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100.000 habitantes), seguido por el cáncer de prós-
tata (22 muertes cada 100.000 habitantes). Entre las 
mujeres el cáncer de mama es el que mayor muer-
tes provoca, con una tasa de casi 23 cada 100.000 
habitantes, seguido por el cáncer de colo-recto, con 
una tasa de 12,6 cada mil habitantes. 

Cabe señalar que si bien el cáncer de próstata como 
el de mama son los que mayor tasa de mortalidad 
presentan, también son los que muestran mayores 
brechas entre la incidencia y la mortalidad en la 
población. Entre los años 2002-2006, la incidencia 
del cáncer de próstata era de 55,662 cada 100.000 
habitantes, mientras que la mortalidad era de 22,32 
cada 100.000 habitantes. Para el cáncer de mamá 
los valores eran de 71,3 y 23, respectivamente. 

Si se analizan las causas de muerte por edad, se ob-
servan importantes diferencias. Entre los niños de 
menos de un año la primera causa de muerte son 
las afecciones originadas en el período perinatal. 
Entre los niños y adolescentes menores de 15 años, 

62 Datos tomados del Informe 2010 del Programa Vigilancia 
Epidemiológica, Registro Nacional de Cáncer. 
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Gráfico 54. Principales causas de muertes por grupo de edad, 2009

Fuente: Estadísticas vitales, msp.
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Gráfico 55. Distribución muertes de causa externa por grupo de edad, 2009

Fuente: Estadísticas vitales, msp.
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las causas externas son la principal causa de muerte 
y, entre estas, los accidentes de transporte (30,91 %) 
y el ahogamiento y sumersión accidental (25,45 %).

La mayor incidencia de las causas externas se man-
tiene desde el primer año de vida hasta los 44 años. 
Entre los 15 y los 44 años, los accidentes de trans-
porte y lesiones autoinfligidas intencionalmente 
son la principal causa externa de muerte. Entre los 
adultos mayores de 45 años, los tumores y las enfer-
medades del sistema circulatorio son la principal 
causa de muerte. 

Factores de riesgo

Las enfermedades crónicas no transmisibles son las 
principales causas de muerte y de discapacidad en 
el país. Son enfermedades que se pueden prevenir 
y que impactan en la calidad de vida de los uru-
guayos. Estas enfermedades comparten factores de 
riesgo comunes que incluyen el consumo de tabaco 
y de alcohol, el sedentarismo, la dieta inadecuada, 

la presión arterial elevada, la glucemia elevada y la 
colesterolemia elevada. Estos factores están presen-
tes durante largo tiempo antes de que se desenca-
dene la enfermedad, por lo tanto, resulta relevante 
conocer la frecuencia con que se presentan en la 
población. En este apartado se pondrá el énfasis en 
el consumo de tabaco y se hará una breve mención 
a algunos de los demás factores. 

Consumo de tabaco

De acuerdo a la Primera Encuesta Nacional de 
Factores de Riesgo de Enfermedades Crónicas No 
Transmisibles63 (enfrecnt), realizada en el 2006 
por la División Epidemiología del msp, el 32,7 % de 
las personas de entre 25 y 64 años eran fumadores 
diarios. Según la Encuesta Mundial de Tabaquismo 

63 La encuesta se realizó en una muestra representativa de 
la población urbana (localidades de 10.0000 habitantes y 
más) de 25 a 64 años del Uruguay. El diseño muestral fue 
elaborado por técnicos del ine. Se encuestaron 2010 personas 
en 9 localidades.

Fuente: Elaboración propia basada en datos de oms, enfrecnt, gats. 
* World Health Survey, realizada por la World Health Organization (WHO).

40

35

30

25

20

15

10

5

0
whs*, mayores de 18 años, 2003 enfrecnt, entre 25 y 64 años, 2006 gats, 15 años o más 2009

  Varones  Total   Mujeres

Gráfico 56. Consumo diario de tabaco, en porcentajes, 2003 y 2006
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Política de aumento del precio de los cigarrillos y del 
tabaco de armar: sustitución de productos

en Adultos (gats),64 realizada en el 2009, el 20,4 % 
de los mayores de 15 años eran fumadores diarios. 
Entre las mujeres este porcentaje desciende a 16,4 % 
y aumenta entre los hombres a 24,8 %.

Sin perder de vista el hecho de que las encuestas 
mencionadas se realizaron sobre poblaciones adul-
tas distintas, se podría afirmar que el consumo de 
tabaco ha caído en el período 2006-2009. Podría 
haber una relación entre esta caída y las políticas 
llevadas adelante en el período por el Gobierno 
para reducir el consumo de tabaco.

Otros factores de riesgo

Entre los principales resultados que surgen de la 
enfrecnt se observa que: el 53 % de la población 
se considera bebedora actual (consumió alcohol 
en los últimos 30 días);65 el consumo de frutas y/o 
verduras es, en promedio, de 3 porciones al día, 6 
porciones diarias es lo recomendado por la oms; el 
35 % de la población es sedentaria; la prevalencia de 
sobrepeso y obesidad en la población es del 57 %; la 
prevalencia de colesterol elevado en sangre es del 
27 %; más del 90 % de la población presenta al me-
nos uno de estos factores de riesgo.

64 En Uruguay fue realizada en el 2009, como una encuesta de 
hogares a personas de 15 años o más, por el ine.

65 El consumo nocivo de alcohol puede causar dependencia, 
cirrosis hepática, cáncer y traumatismos (oms, 2010).

Al observar la población joven, siguiendo a la En-
cuesta Mundial de Salud Escolar (emse),66 más de 
la mitad de los estudiantes entre 12 y 16 años es-
tuvieron 3 o más horas por día realizando activi-
dades sedentarias.67 Este porcentaje es menor entre 
los hombres (48,7 %) que entre las mujeres (53,3 %). 
Tan solo el 16,2 % de los estudiantes realizan activi-
dad física al menos 60 minutos por día en una se-
mana típica, porcentaje que es considerablemente 
mayor entre los hombres (22,9 %) que entre las mu-
jeres (10,8 %). Respecto al consumo de alcohol, casi 
el 60 % de los estudiantes consumieron una bebida 
con contenido alcohólico por lo menos 1 día en los 
últimos 30 días, y 1 de cada 3 una o más veces en su 
vida tomaron tanto alcohol que se emborracharon. 

Salud sexual y reproductiva

Según la Conferencia Internacional sobre la Pobla-
ción y el Desarrollo:

La salud reproductiva es un estado de completo 
bienestar físico, mental y social, y no simplemen-
te la ausencia de afecciones o enfermedades, en 

66 La emse fue realizada por la oms en el 2006, y su población 
objetivo es la población escolarizada en educación media 
(ciclo básico y primer año de bachillerato), entre los12 y 16 
años, de liceos públicos y privados de todo el país.

67 Mirando tv, jugando en la pc, hablando con amigos o cualquier 
otra actividad que exige estar sentados.

Entres las políticas aplicadas para reducir el con-
sumo de tabaco, se encuentra el aumento del pre-
cio de los cigarrillos y del tabaco de armar. Si bien 
ha caído el consumo de tabaco en términos gene-
rales, pese a que el aumento de los precios se ha 
dado en los dos productos, el consumo de tabaco 
para armar es mayor en el 2008 que en el 2004, 
mientras que el consumo de cigarrillos es me-

nor. Esto podría estar asociado al hecho de que 
el tabaco de armar es un sustituto cercano de los 
cigarrillos para consumidores con ciertas carac-
terísticas, y si bien ambos aumentan su precio, el 
tabaco de armar continúa siendo más barato que 
los cigarrillos, por lo que hay consumidores que 
sustituyen el consumo de uno por el otro (Ramos 
y Curt, 2010).
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todos los aspectos relacionados con el aparato 
reproductor y con sus funciones y procesos. Se-
gún esto, la salud reproductiva implica que las 
personas puedan tener una vida sexual satisfac-
toria y sin riesgos, la capacidad de tener hijos y la 
libertad de decidir si quieren tenerlos, cuándo y 
con qué frecuencia. En esta última condición está 
implícito el derecho de hombres y mujeres a es-
tar informados y a tener acceso a los métodos de 
planificación familiar de su elección, que sean se-
guros, eficaces, asequibles y aceptables, y a otros 
métodos de su elección para la regulación de la 
fecundidad que no sean ilegales, así como el de-
recho a acceder a los servicios sanitarios adecua-
dos que permitan a la mujer llevar a término su 
embarazo de forma segura y que proporcionen 
a las parejas las máximas posibilidades de tener 
hijos sanos. […] También incluye la salud sexual, 
cuyo objetivo es el desarrollo de la vida y de las 
relaciones personales y no solo el asesoramiento 
y la atención en materia de reproducción y enfer-
medades de transmisión sexual.68

Parece evidente la importancia de una serie de di-
mensiones: asesoramiento, información y educa-
ción sobre métodos anticonceptivos, aborto, etapa 
pre y neonatal, lactancia materna, infecciones del 
aparato reproductor y enfermedades de transmi-
sión sexual, así como el acceso a servicios sanita-
rios que permitan una buena asistencia en todos 
estos aspectos. 

En este apartado se busca reflejar la situación del 
país respecto al acceso a estos servicios y la educa-
ción en las dimensiones mencionadas. Se hará hin-
capié en la educación adolescente y en las brechas 
que puedan existir por subsector privado y público. 
La capacidad de acceso a servicios sanitarios y la 
educación recibida repercuten finalmente en las 
prácticas referentes al control y cuidado del niño y 
de la madre, así como de las mujeres y los hombres 
en general. 

68 En de Francisco et ál. 2007: 9.

vih/sida

El virus de inmunodeficiencia humana (vih) ataca 
el sistema de defensas del cuerpo y deja a la persona 
vulnerable a muchas infecciones y formas de cáncer 
que no se desarrollarían en personas saludables. El 
síndrome de inmunodeficiencia adquirida (sida) es 
la etapa final de la infección con vih y significa que 
el sistema inmunológico está seriamente dañado. 

En Uruguay la epidemia presenta un patrón de dis-
tribución denominado «de tipo concentrado», lo 
que implica baja prevalencia en población general 
(cifras inferiores al 1 %) y alta prevalencia de vih 
(superior a 5  %) en poblaciones específicas. Estas 
poblaciones son consideradas de mayor vulne-
rabilidad y presentan dificultades de acceso a los 
servicios de prevención y atención; en particular, 
personas privadas de libertad, usuarios de drogas, 
trabajadores/as sexuales masculinos y femeninos, 
hombres que tienen sexo con hombres (msp, 2010).

Población en general

Considerando el número de casos notificados, el 
vih ha crecido entre enero del 2005 y julio del 2010, 
mientras que los casos de sida oscilan.69 

Al analizar la prevalencia de vih por edad y sexo, 
se observa que es mayor entre los hombres, con la 
excepción de las etapas adolescentes y la temprana 
juventud (15 a 24 años) donde se invierte esta rela-
ción. Tal inversión podría explicarse por un mayor 
número de casos femeninos diagnosticados duran-
te el embarazo (msp, 2010). Otra explicación podría 
estar relacionada con el hecho de que, según los re-
sultados de la emse, para las estudiantes mujeres de 
entre 12 y 16 años está más presente la precaución 
anticonceptiva ante el temor a un embarazo, que la 
precaución preventiva frente a las enfermedades de  
 

69 Informe epidemiológico vih/sida, Dirección General de la 
Salud, Departamento de Vigilancia en Salud (devisa) y el 
Departamento de Laboratorio de Salud Pública, msp, diciembre 
del 2010.
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Fuente: msp.

Gráfico 58. Notificaciones de vih según edad, relación hombre/mujer, enero 2005-julio 2010
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Gráfico 57. Notificados a devisa de vih-sida, 2005-2009

Fuente: msp. 

* El descenso que se observa en el 2006 se debe fundamentalmente a una subnotificación del pasaje de estadio, hecho que se mejora en el 2007.
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transmisión sexual, mientras que entre los varones 
sucede lo contrario. Esto último se ve reflejado en 
las diferencias de uso de condón y de métodos an-
ticonceptivos entre estudiantes mujeres y varones.

La relación hombre-mujer de casos de sida aumen-
ta con el grupo de edades y siempre es mayor a 1, 
con la excepción del tramo de edad entre 0 y 14 
años donde este índice es de 0.58.
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Gráfico 59. Distribución de la relación hombre/mujer de vih notificados a devisa, 2005-2009

Fuente: msp.
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Gráfico 60. Notificaciones de sida según edad, relación hombre/mujer, en el período enero 2005-julio 2010
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Cuadro 30. Uso de condón y método anticonceptivo entre estudiantes, en porcentajes

Uso de condón en la última relación sexual Uso de algún método anticonceptivo en el último año

Total Mujeres Hombres Total Mujeres Hombres

86,5 79,3 91,9 72,9 79,0 68,0

Fuente: emse.
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Salud sexual y reproductiva  
de los adolescentes 

Casi 3 de cada 10 estudiantes de entre 12 y 16 años han 
tenido relaciones sexuales (28,5 %). Ese guarismo as-
ciende a 6 entre los que tienen 16 años (57,1 %).70 Se 
observa que los varones son quienes han tenido re-
laciones sexuales en mayor proporción, a más tem-
prana edad y quienes han tenido mayor cantidad de 
parejas sexuales. La brecha entre sexos es mayor en 
el interior que en la capital del país. 

Solo el 14,7 % de los adolescentes de entre 15 y 19 
años realizó consultas a médicos por temas sexuales 
en el último año.71 La diferencia por sexo en este caso 
es inversa a la que se da en la experiencia sexual: 
mientras es mayor el porcentaje de varones que han 
tenido relaciones sexuales respecto al de mujeres, es 
ampliamente mayor el porcentaje de mujeres que 
han consultado por temas sexuales (22,9 %) respec-
to al de varones que lo han hecho (6,8 %). 

El 11,8 % de los menores de 15 no emplean habitual-
mente métodos anticonceptivos.72 Esto podrá estar 
conectado, entre otras cosas, con la confianza que 
los adolescentes sienten para hablar de sexualidad 
con su entorno, con la información con que cuen-
ten sobre los métodos anticonceptivos y con la fa-
cilidad de acceso a estos. 

70 Datos tomados de la emse.
71 Datos tomados de la Encuesta Nacional de Adolescencia 

y Juventud 2008 (enaj), realizada a adolescentes y jóvenes 
de 12 a 29 años, residentes en localidades de más de 5000 
habitantes. 

72 Datos tomados de la enaj.

Cuadro 31. Relaciones sexuales

Han tenido relaciones sexuales
Han tenido relaciones sexuales 

antes de los 13
Han tenido relaciones 

más de una persona distinta
Sexo Varón Mujer Varón Mujer Varón Mujer

Montevideo 33,1 20,1 9,8 2,8 23,1 9,1

Interior 42,7 21,4 14,2 3,9 31,4 8,5

Fuente: emse.

En este sentido, la mitad de los estudiantes encuen-
tran en sus amigos a la persona de más confianza 
para hablar de sexualidad (44,9 %), seguido en se-
gundo lugar por la madre (28,1 %). Apenas el 8,3 % 
identifica al padre, mientras que el 8,6 % de los estu-
diantes no encuentra a nadie. Las mujeres tienen más 
confianza en la madre (35,9 %) respecto a los varones 
(18,5 %). En cambio, ellos sí encuentran en el padre a 
una persona de confianza para hablar de sexualidad, 
mientras que ellas prácticamente no (1,1 %).73

Respecto al acceso a los métodos anticonceptivos, la 
mitad de los estudiantes visualizan a las farmacias, 
clínicas u hospitales como un lugar de fácil acceso 
a un condón (52 %). Casi 2 de cada 10 estudiantes 
no saben dónde acceder a un condón (18 %). Entre 
las mujeres, 1 de cada 4 no sabe dónde acceder a un 
condón, mientras que entre los varones esta rela-
ción es de 1 de cada 10. 

Salud materna y del recién nacido

Disminuir la mortalidad neonatal (antes de cum-
plir 28 días de edad) requiere mejorar la salud de 
las mujeres embarazadas, proporcionar atención 
adecuada, tanto a la madre como al recién nacido 
durante el parto e inmediatamente después, y brin-
dar al bebé los cuidados necesarios durante las pri-
meras semanas de vida (Unicef, 2007). 

En este apartado se presentarán distintos indicado-
res que dan cuenta de la salud de la madre y del 
recién nacido.

73 Datos tomados de la emse.
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La captación temprana de la mujer embarazada es 
una acción primordial para evitar muertes y lesio-
nes maternas, fetales y neonatales. En los dos últi-
mos años ha aumentado el porcentaje de embara-
zos captados en el primer trimestre de gestación, 
mientras que se ha reducido el porcentaje de los 
captados en el segundo trimestre. 

En los partos atendidos por personal capacitado se 
observa que no ha habido modificaciones signifi-
cativas en los últimos años en cuanto a la atención 
del parto ni del neonato. En el 2010 aumentaron los 
partos atendidos por obstetras, mientras que se re-
dujeron los atendidos por enfermeras. 

El bajo peso de nacimiento ocurre cuando un bebé 
pesa menos de 2500 gramos en el momento de na-
cer. Un peso de nacimiento menor de 1500 gramos 
se considera extremadamente bajo. En la última 
década no han habido cambios significativos en 
cuanto a la distribución del peso de los recién na-

Cuadro 32. Captación temprana del embarazo, 
en porcentajes, 2009-2010

  2009 2010

Con control prenatal 92,1 92,4

Primer control en primer trimestre 51,3 57,4

Primer control en segundo trimestre 32,8 28,5

Primer control en tercer trimestre 6,8 6,4

Primer control sin fecha 9,1 7,7

Sin dato 7,9 7,6

Fuente: Sistema Informático Perinatal, msp.

Cuadro 33. Partos atendidos por personal 
capacitado, en porcentajes, 2009-
2010

2009 2010

Atendió neonato %

Sin dato 6,4 7,1

Médico 86,9 87,1

Obstetra 3,0 2,8

Enfermera 1,7 1,8

Auxiliar 1,9 1,0

Otro 0,2 0,2

Atendió parto %

Sin dato 2,3 1,5

Médico 71,7 72,4

Obstetra 21,4 25,4

Enfermera 4,1 0,3

Otro 0,4 0,4

Fuente: Sistema Informático Perinatal, msp.

Cuadro 34. Peso al nacer del recién nacido, en gramos, distribución porcentual, 2001-2010

Sin dato <1500 1500-2499 2500- 3999 > 4000 Total

2001 1,3 2,2 7,3 82,9 6,3 100

2002 0,2 1,2 7,1 85,5 6,0 100

2003 0,8 1,3 7,9 84,6 5,4 100

2004 0,5 1,4 7,9 84,5 5,7 100

2005 2,1 1,3 7,6 83,2 5,8 100

2006 1,4 1,4 7,5 83,7 6,1 100

2007 0,7 1,4 7,0 84,3 6,6 100

2008 0,3 1,3 7,4 84,5 6,5 100

2009 0,3 1,3 7,1 84,5 6,8 100

2010 0,2 1,3 7,0 84,6 7,0 100

Fuente: Sistema Informático Perinatal, msp.
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cidos. En términos generales se puede afirmar que 
han aumentado los recién nacidos que pesan más 
de 2500 y han disminuido los que pesan menos. 

La oms define a la mortalidad materna como «la 
muerte de una mujer durante su embarazo, parto o 
dentro de los 42 días después de su terminación, por 
cualquier causa relacionada o agravada por el em-
barazo, parto o puerperio o su manejo, pero no por 
causas accidentales». La tasa de mortalidad mater-
nal74 cada 10.000 nacidos vivos presenta oscilaciones 
en la última década, con una tendencia decreciente. 

Acceso a servicios

En esta sección se presentan los principales indica-
dores de acceso a los servicios de salud en Uruguay. 

74 Incluye embarazadas y puérperas fallecidas. Las mujeres 
puérperas son aquellas que se encuentra en el puerperio: 
período que sigue inmediatamente al parto y se extiende el 
tiempo necesario (usualmente 40 días) para que el cuerpo 
materno, incluyendo las hormonas y el aparato reproductor 
femenino, vuelvan a las condiciones pregestacionales, 
aminorando las características adquiridas durante el 
embarazo.

En primer lugar, se analiza el acceso en términos de 
la cobertura de salud, tanto la evolución de la cober-
tura por prestador como el perfil de los usuarios en 
el 2010. En segundo lugar, se profundiza en el acce-
so en referencia a la calidad de los servicios presta-
dos y a la accesibilidad efectiva a los servicios.

Cobertura 

Evolución de la cobertura por prestadores

En Uruguay prácticamente el total de la población 
tiene cobertura de salud por medio de algún pres-
tador: solamente entre el 2 y 3 % de la población de-
clara no tener cobertura de salud. Los principales 
prestadores son las instituciones de asistencia mé-
dica colectiva (iamc) y la Administración de Servi-
cios de Salud del Estado (asse), que cubren, entre 
ambos, a más del 80 % de las personas en todo el 
período analizado. 

A partir de la reforma de la salud, puesta en marcha 
en el 2008, el peso de los prestadores se ha modi-
ficado sustancialmente. La marcada disminución 
que se observa en el peso de los prestadores pú-

Gráfico 61. Mortalidad materna, 2000-2010

Fuente: msp. * 7 de las 16 muertes ocurridas este año se debió a la gripe H1N1.
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blicos (asse, bps y policlínicas municipales) y en 
«otros» prestadores, así como el aumento de las 
personas cubiertas por las iamc y por los seguros 

Cuadro 35 . Cobertura por grupo de prestadores, en porcentajes, total país, años seleccionados75

  2004 2006 2008 2010

asse 42,8 40,9 33,1 34,2

iamc 43,9 43,6 52,0 53,4

Seguro privado 0,2 0,9 1,9 1,8

Policial / militar 8,1 6,7 6,7 7,3

bps-afam 0,3 0,8 0,3 0,1

Policlínica municipal 0,5 2,3 1,7 0,2

Otros --- 2,1 2,6 0,4

No cubierto 4,2 2,7 1,9 2,8

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia basada en las ech 2004, 2006, 2008 y 2010.
Nota: Seguro privado en el 2004 incluye otros prestadores.

privados que se observaba en el 2008, se mantiene 
para los siguientes años y se explica fundamental-
mente por la mencionada reforma. 

Implicancias de la reforma de la salud en términos de 
cobertura
La reforma de la salud se puso en marcha en el 
2008. Está basada en la ley 18211 y tiene impactos 
directos en los indicadores de cobertura, el gasto 
en salud de las personas, además de modificacio-
nes importantes en la atención, entre otros. 

Uno de los principales objetivos que la reforma se 
propone es la universalización del acceso a la co-
bertura en salud mediante el Seguro Nacional de 
Salud (sns). En este sentido, en el 2008 se inclu-
yen a todos los trabajadores formales privados, 
gran parte de los independientes (sin profesio-
nales) y los trabajadores públicos (excluyendo a 
los gobiernos departamentales), a los jubilados 
de menores ingresos y a quienes pasaran a ser 
pasivos a partir de ese año. A la vez, se incorpo-
ra también a los hijos menores de 18 años de las 
personas cubiertas y de sus cónyuges. Asimis-
mo, la ley establece la incorporación gradual de 
los cónyuges, de los profesionales y de las Cajas 

de Auxilio. En diciembre del 2010 se aprueba la 
ley 18731 que reglamenta la incorporación de los 
colectivos que ya estaban previstos, así como la 
incorporación gradual de todos los jubilados y 
pensionistas, avanzando así en el objetivo de la 
universalización.

Por otro lado, se establece que las personas cu-
biertas por el sns podrán optar por el prestador 
que deseen. Esto implica que los usuarios podrán 
optar por cualquiera de las iamc, por un seguro 
privado (pagando una prima adicional fijada por 
cada seguro) o por asse. 

Es importante recordar que el sistema existente 
previamente (disse) generaba acceso a la cober-
tura en salud exclusivamente para los trabajado-
res formales privados y establecía la única opción 
de atenderse en el subsector privado (iamc y se-
guros privados con pago de adicional). 
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Considerando el total del país, las iamc son las 
principales prestadoras en todo el período y acen-
túan su participación a partir del 2008. Al obser-
var la cobertura de asse según región, su presencia 
es significativamente mayor en el interior que en 
Montevideo. Por ejemplo, en el 2010 la cobertura 
de asse en el interior es del 41,5 %, mientras que en 
Montevideo no alcanza el 22 %.

75 Para los años 2006, 2009 y 2010 se utiliza la variable «atención 
en salud», que es de respuesta única, lo que implica que cada 
persona debe seleccionar una única opción. Sin embargo, en 
el 2004 la pregunta realizada sobre atención en la salud es de 
respuesta múltiple, es decir, se puede seleccionar más de un 
prestador por persona. Esto implica que los datos presentados 
para el 2004 no sean estrictamente comparables con los de 
los años siguientes.

Históricamente, asse era el principal prestador en 
el interior, como se observa para el principio del 
período analizado (2006). Sin embargo, a partir del 
2008 la cobertura por medio de asse disminuye 
también en el interior y resulta de preponderancia 
la de las iamc después de ese año. 

Con respecto a la cobertura según tramo de edad, 
los efectos observados para el 2008 se mantienen en 
el 2010. A partir de la reforma de la salud se observa 
un incremento importante de la cobertura median-
te el subsector privado en los menores de 18, un au-
mento menor de la cobertura en el tramo interme-
dio y prácticamente ninguna modificación entre los 
mayores de 65 años (ver recuadro de la página an-
terior). Aun así, se continúa observando cierta des-
igualdad en el acceso a los dos subsectores de salud 

Cuadro 36. Cobertura por grupo de prestadores según región, total país, años seleccionados, en porcentajes

  2006 2008 2010

  Interior Montevideo Interior Montevideo Interior Montevideo

asse 50,6 26,8 41,6 20,8 41,5 21,7

iamc 35,6 55,1 45,7 61,0 47,8 62,8

Seguro privado 0,3 1,8 0,7 3,6 0,5 4,1

Policial/militar 6,5 7,0 6,4 7,0 7,1 7,5

Otros 7,0 9,2 5,7 7,6 3,1 3,9

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia basada en las ech 2006, 2008 y 2010.

Cuadro 37. Cobertura por grupo de prestadores según tramo de edad, total país, años seleccionados, en 
porcentaje

  2006 2008 2010

 
Menor 
de 18

Entre 
18 y 65

Mayor 
de 65

Menor 
de 18

Entre 
18 y 65

Mayor 
de 65

Menor 
de 18

Entre 
18 y 65

Mayor 
de 65

asse 58,0 35,1 30,5 39,6 30,8 29,5 39,8 32,1 31,8

iamc 22,7 50,0 58,7 45,0 53,6 58,7 49,0 54,1 58,6

Seguro privado 1,1 1,0 0,5 2,1 2,1 0,8 1,9 2,0 0,7

Policial/militar 7,2 6,9 5,3 7,0 6,8 5,5 7,7 7,1 7,0

Otros 11,1 7,1 5,0 6,4 6,7 5,6 1,7 4,6 1,9

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia basada en las ech 2006, 2008 y 2010.
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por edad, basada en la segmentación en el acceso 
entre prestadores del subsector privado y público.

En suma, las modificaciones más importantes en lo 
que respecta a la cobertura de salud por prestador 
se procesan luego de la aplicación de la reforma de 
la salud en el 2008 y se mantienen prácticamente 
incambiadas en los años siguientes: aumento de la 
cobertura del subsector privado y disminución del 
público y de «otros», tanto en Montevideo como en 
el interior, impulsado principalmente por el impor-
tante incremento de la cobertura a través del sub-
sector privado de los menores de 18 años. 

Perfil de los usuarios en el 2010

Al considerar a toda la población se observa que 
poco más de la mitad está cubierta por una iamc, 
mientras que un tercio se atiende en asse. Como se 
señalaba anteriormente, existen importantes dife-
rencias por región y en cuanto a los tramos de edad. 

Las diferencias se observan también entre quintiles 
de ingreso: mientras que en el primer quintil casi 

el 75 % de las personas se encuentran cubiertas por 
medio de asse, en el último, el 80 % se atiende en 
una iamc. La mayor cobertura de asse entre las 
personas de menores ingresos puede deberse, entre 
otras razones, a la mayor descentralización geográ-
fica —en términos de centro-periferia— del subsec-
tor público y a que no existen tasas moderadoras.76 

Resulta importante resaltar que la cobertura por 
medio de seguro privado se observa casi exclusi-
vamente en el 20 % más rico de la población y esta 
proporción se ha incrementado significativamente 
en los años posteriores a la aplicación de la reforma. 
Parecería confirmarse que las personas que per-
tenecen a hogares de mayores ingresos optan por 
seguros privados, en la medida que aumentan los 
usuarios de las iamc, motivados por la percepción 
de una mejor calidad de los servicios, aun cuando 
esto implique erogaciones mayores. 

76 Se entienden por tasas moderadoras o copagos todos los 
gastos directos que debe realizar el usuario al momento de 
recibir la atención, generalmente en la forma de tiques de 
medicamentos y órdenes.

Gráfico 62. Cobertura prestador según quintil de ingresos per cápita del hogar, total país, 2010

Fuente: Elaboración propia basada en la ech, 2010.
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La cobertura en cada uno de los prestadores puede 
obtenerse mediante varios mecanismos: el pago de 
bolsillo, bajos ingresos en el caso de asse, ser fun-
cionario, familiar o ex funcionario de las Fuerzas 
Armadas o de la Policía, o por medio del sns finan-
ciado por el Fondo Nacional de Salud (Fonasa). 

La cobertura por medio del sns presenta ciertas 
ventajas en términos de equidad, especialmente la 
separación de la capacidad de pago de los usuarios 
de las prestaciones recibidas. En este sentido, resul-
ta de interés analizar la cobertura del sns, dado que 
el canal mediante el cual los usuarios acceden a la 
cobertura es un factor relevante en la equidad del 
sistema de salud como un todo.

En el 2010, casi la mitad de la población se encuen-
tra cubierta por medio del sns. Este porcentaje es 
mayor en Montevideo que en el interior, lo que 
puede explicarse por el mayor nivel de formalidad 
en el empleo en la capital, ya que es el principal me-
canismo para el ingreso al sns. Asimismo, el menor 
nivel de actividad y de formalización de las mujeres 
hacen que la tasa de cobertura del sns sea 10 puntos 

porcentuales menor que la de los hombres. La in-
clusión gradual de los cónyuges de los trabajadores 
que no obtengan la cobertura por sí mismos puede 
contribuir a la reducción de esta brecha. 

Al analizar la cobertura por tramos de edad se 
puede observar que casi el 50 % de los adultos se 
encuentran cubiertos por el sns, lo que se corres-
ponde en gran medida con la inclusión por medio 
del trabajo formal. Dado que sus hijos menores de 
18 años también se encuentran asegurados, la co-
bertura entre los menores de 18 prácticamente re-
presenta el 57 % del tramo etario. 

La menor cobertura se observa entre los mayores de 
65: alcanza casi el 25 % de la población en este tramo. 
Esto se debe a que solo se incorporan al sns los nue-
vos jubilados. La ley 18731, aprobada en diciembre del 
2010, prevé la inclusión gradual de todos los jubilados 
hacia el 2016, lo que implicaría una modificación im-
portante de la cobertura del sns entre los mayores de 
65. También es esperable que aumente la cobertura 
en adultos, dado que esta ley también establece la in-
corporación de nuevos colectivos de personas activas 

Gráfico 63. Cobertura del sns por región, sexo y tramo de edad, total país, en porcentajes, 2010

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010.
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Gráfico 64. Cobertura del sns por quintil de ingresos per cápita del hogar, total país, en porcentajes, 2010

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010.
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(ver recuadro de página 91). A la vez, esto probable-
mente redunde en un aumento de la cobertura en ni-
ños, dado que al ingresar personas con hijos menores 
de 18 años, ellos también obtienen el derecho. 

Al considerar la cobertura por nivel de ingresos se 
observa una tasa creciente a medida que aumenta 
el ingreso del hogar. Salvo para el 20 % más pobre 
de la población, la cobertura se ubica en el entor-
no del 50 %, con una diferencia de poco más de 10 
puntos entre el segundo y el quinto quintil. Sin em-
bargo, la cobertura es significativamente menor en 
el primer quintil, sin lograr alcanzar un cuarto de 
la población de este tramo de ingresos. La mayoría 
de las personas de este quintil no accede a los me-
canismos de ingreso al sns: estos hogares no cuen-
tan con adultos adscriptos al segmento formal del 
mercado de trabajo. En este sentido, cabe destacar 
que 78 % de las personas que pertenecen a hogares 
en situación de pobreza no accede al sns.

Casi el 90 % de los beneficiarios del sns optan por 
una iamc para cubrir sus necesidades de salud. La 
mayor preferencia por asse en el interior se refle-
ja también entre los beneficiarios del sns, aunque 
este prestador apenas supera el 11 % en este caso. 
Asimismo, se observa nuevamente que los segu-

ros privados se concentran casi exclusivamente en 
Montevideo y en el último quintil de ingresos: el 
porcentaje de los asegurados que opta por un segu-
ro privado no alcanza el 1 % de los primeros cuatro 
quintiles, mientras que supera el 6 % de los asegu-
rados del último quintil.

Instituciones e indicadores 
de calidad del servicio77

Características de  
los principales prestadores

En este apartado se realiza una comparación de las 
características de los dos principales prestadores 
del país, las iamc y asse, la disponibilidad de re-
cursos humanos y el gasto promedio por usuario. 
Este tipo de indicadores funcionan como aproxi-
mación a la calidad de los servicios prestados. La 
oferta de servicios de salud en los distintos puntos 
del país determina la equidad en términos de ac-
ceso a la atención en el lugar y momento en que 

77 Esta sección se basa en los capítulos 5 y 6 de Logros y desafíos 
en términos de equidad en salud en Uruguay, División 
Economía de la Salud, msp, 2010.
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se necesita; la disponibilidad de recursos humanos 
determinará la calidad de las prestaciones brinda-
das; los recursos que cada subsector tiene disponi-
bles para satisfacer las demandas de sus usuarios es 
una aproximación a la calidad de estos. 

En cuanto a la disponibilidad de recursos huma-
nos, Uruguay se ubica en segundo lugar después 
de Cuba respecto a otros países de América, con 
un ratio de 38,7 médicos cada 10.000 habitantes.78 
De todas maneras, al analizar este indicador por 
subsector se observan diferencias importantes. Las 
iamc cuentan con 153,1 trabajadores cada 10.000 
usuarios, la mayoría de ellos médicos. Por otro 
lado, en asse el indicador es de 100,5 recursos hu-
manos por 10.000 usuarios y las enfermeras repre-
sentan más de la mitad.

Dado que los regímenes de trabajo de los médi-
cos son diferentes en asse y las iamc, para poder 

78 Datos del 2006, «Situación de salud de las Américas. 
Indicadores básicos 2009», ops, tomado de Logros y desafíos 
en términos de equidad en salud en Uruguay, División 
Economía de la Salud, msp, 2010.

comparar la disponibilidad de recursos entre los  
subsectores no se puede considerar la cantidad de 
cargos, sino que es necesario comparar las horas 
disponibles por usuario. Así, en las iamc hay 5 % 

79 Los indicadores presentados en este cuadro no son 
comparables con el presentado anteriormente. Por un lado, 
las fuentes de información son diferentes y, por otro, el primer 
indicador se construye respecto a los habitantes de Uruguay y 
el segundo, respecto a los usuarios de cada sector. 

Gráfico 65. Cobertura por grupo de prestadores de los beneficiarios del sns según región, total país, en 
porcentajes, 2010

Fuente: Elaboración propia basada en la ech, 2010.
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Cuadro 38. Recursos humanos por 10.000 
usuarios, asse e iamc79

 IAMC ASSE

Recursos humanos por 10.000 usuarios 153,1 100,5

Médicos 54,40 42,30

Enfermeras 44,50 56,20

Parteras 1,10 1,50

Fuente: scarh, Lotus Notes, tomado de Logros y desafíos en tér-
minos de equidad en salud en Uruguay, des, msp, 2010.
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más de horas que en asse por usuario. Sin embar-
go, en Montevideo la situación es inversa y con una 
brecha mayor: 33 % más horas en asse por usuario. 
Esto puede explicarse por la diferencia en la canti-
dad de usuarios de cada prestador entre Montevi-
deo y el interior. Por otro lado, el 63 % de los tra-
bajadores de las iamc trabaja en instituciones de la 
capital, mientras que en asse casi el 60 % lo hace 
en el interior.

Al considerar el gasto promedio por usuario se 
destaca la importante disminución de la brecha 
entre ambos: en 1995 el gasto en las iamc era 4.15 
veces mayor que el gasto en asse, mientras que en 
el 2009 el gasto en las iamc, aun siendo superior al 
de asse, es tan solo un 20 % superior. Existen varias 
razones que explican este movimiento en los últi-
mos años: por un lado, la creación del sns llevó a 
un aumento en la cantidad de usuarios de las iamc 
y una disminución de los usuarios de asse; por otro 
lado, se observa un importante crecimiento en el 
presupuesto de asse, que a la vez se incrementa por 
el pago que realiza Fonasa por los usuarios del sns 
que opten por este prestador.

Algunos indicadores de accesibilidad

La existencia y calidad de los servicios de salud no 
son suficientes para asegurar que los usuarios reci-
ban la atención en el tiempo y de la manera que lo 
necesitan. El acceso a los servicios resulta central 
en este sentido y es, en la mayoría de los casos, uno 
de los principales determinantes de la asistencia de 

Cuadro 39. Ratio de horas de recursos 
humanos disponible entre iamc y 
asse, brecha en horas por usuario

 Total Montevideo Interior

Médicos 1,20 0,90 1,22

Enfermería 1,04 0,65 1,10

No médicos 0,74 0,32 1,16

Total 1,05 0,67 1,16

Fuente: scarh, Lotus Notes, Censos de Usuarios y Departamento 
de Gestión de la Información de asse, tomado de Logros y desa-
fíos en términos de equidad en salud en Uruguay, des, msp, 2010.

Gráfico 66. Gasto promedio mensual corriente por usuario de asse e iamc, 1995-2009

Fuente: división Economía de la Salud, msp.
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los usuarios a los centros de salud. Esto implica que 
la accesibilidad es un elemento muy importante en 
los resultados finalmente obtenidos en lo que res-
pecta al estado de salud de la población.

En el presente apartado se analiza una dimensión 
de la accesibilidad: la funcional, por medio de los 
tiempos de espera. 

Accesibilidad funcional: tiempos de espera

Los tiempos de espera constituyen una forma de 
evaluar la accesibilidad funcional de los usuarios a 
las prestaciones y la disponibilidad de recursos hu-
manos destinados al área. A su vez, constituye un 
indicador sensible para medir la calidad asistencial. 
Actualmente, en el decreto 359/007 se establece que 

los tiempos de espera máximos para medicina ge-
neral, pediatría y ginecología son de un día, de dos 
días en cirugía y de un mes en especialidades mé-
dicas y quirúrgicas. 

La información disponible solo permite conocer 
los tiempos de espera de las iamc, tanto del inte-
rior como de Montevideo, porque para asse aún no 
existe un relevamiento. En términos generales, los 
tiempos de espera son menores en el interior que 
en Montevideo, lo que puede responder a la mayor 
proporción de usuarios de las iamc en la capital. 
Por otro lado, se observa que la norma no se cum-
ple en ninguna de las dos regiones para el caso de 
ginecología, mientras que en medicina general y en 
las otras especialidades médicas y quirúrgicas se 
cumple en ambos casos.

 Cuadro 40. Media de tiempos de espera en iamc en días

 Interior Montevideo

Tiempos de espera de consulta externa

Medicina general 0,8 0,8

Pediatría 1 1,8

Cirugía general 1,5 1,6

Ginecobstetricia 2 2,9

Especialidades médicas 6,3 5,8

Especialidades quirúrgicas 9,4 7,6

Tiempos de espera cirugía   

Cirugía oncológica 15,7 15,9

Cirugía urológica 29,6 36,1

Cirugía general 34,8 55,3

Fuente: sinadi, tomado de Logros y desafíos en términos de equidad en salud en Uruguay, des, msp, 2010.
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Introducción

El derecho a contar con una vivienda digna ha 
sido consagrado en distintos instrumentos legales. 
A nivel nacional, se encuentra reconocido en más 
de 100 Constituciones de todo el mundo (Golay y 
Özden, 2009). En Uruguay, el artículo 1 de la ley 
13728 de diciembre de 1968 señala que «toda fa-
milia, cualesquiera sean sus recursos económicos, 
debe poder acceder a una vivienda adecuada» y es 
«función del Estado crear las condiciones que per-
mitan el cumplimiento efectivo de ese derecho».

Pactos y acuerdos internacionales también han 
consagrado el derecho a la vivienda como uno de 
los derechos fundamentales. Dentro de estos se 
destacan: el artículo 25.1 de la Declaración Univer-
sal de Derechos Humanos y el artículo 11.1 del Pac-
to Internacional de Derechos Económicos, Sociales 
y Culturales. 

Como derecho humano, el concepto de vivienda 
involucra aspectos que refieren tanto a la situación 
de la vivienda como al entorno socioespacial: se-
guridad de tenencia, habitabilidad, accesibilidad en 
términos económicos y posibilidad de manuten-
ción. (Dede, 2004).

Más allá del reconocimiento jurídico del derecho a 
la vivienda, muchas personas carecen de un techo, 
viven en alojamientos precarios o son desalojadas 
de modo forzado. En América Latina la principal 
causa de crecimiento urbano ha sido la proliferación 
de asentamientos irregulares (Clichevsky, 2000). 

Uruguay no escapa a esta realidad. Según datos del 
Programa de Integración de Asentamientos Irregu-
lares (piai) y del ine, entre los años 1998 y 2006 el 
número de asentamientos irregulares en Montevi-
deo pasó de 364 a 412 (ine, piai, 2006).

El presente capítulo brinda información general 
sobre la tenencia, el acceso y las condiciones de las 
viviendas en Uruguay. Se actualiza y complementa 
la información presentada en el Reporte social 2009 

y se siguen, así, dos objetivos distintos, a la vez que 
complementarios: informar a la ciudadanía sobre 
la situación de la vivienda y brindar a los tomado-
res de decisiones insumos que sirvan para orientar 
el diseño, la evaluación y el monitoreo de políticas 
públicas de vivienda. 

Las dimensiones que desarrolla el capítulo se aso-
cian con cuatro de los aspectos fundamentales pre-
sentados por el Comité de Derechos Económicos 
Sociales y Culturales80 en la Observación General 
número 4, para el cumplimiento del derecho a una 
vivienda adecuada, seguridad de la tenencia, capa-
cidad de acceso, habitabilidad y disponibilidad de 
servicios. A continuación, se presenta cada una de 
estas y se las define brevemente. 

Tenencia: está relacionada con el tipo de acceso a la 
vivienda y con el grado de precariedad en su con-
trol. Se vincula con la temática de la seguridad jurí-
dica, según la cual «todas las personas deben gozar 
de cierto grado de seguridad de tenencia que les ga-
rantice una protección legal contra el desahucio, el 
hostigamiento u otras amenazas» (Observaciones 
Generales adoptadas por el Comité desc, 1991).

Capacidad de acceso y asequibilidad: se refiere a la 
capacidad de las familias de asumir los costos de ac-
ceso a la vivienda particular. Dimensión vinculada 
a los gastos soportables. Según la Observación 4 de 
las Observaciones Generales adoptadas por el Co-
mité de Derechos Económicos Sociales y Cultuales: 
«Los gastos personales o del hogar que entraña la 
vivienda deberían ser de un nivel que no impidiera 
ni comprometiera el logro y la satisfacción de otras 
necesidades básicas». Asimismo, la vivienda debe 
ser asequible a los que tengan derecho. Debe con-

80 Los derechos económicos, sociales y culturales constituyen 
una amplia categoría de derechos humanos garantizados 
en el Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales 
y Culturales en 1966  y en otros tratados internacionales y 
regionales sobre derechos humanos. Consagran los derechos 
económicos, sociales y culturales contenidos en la Declaración 
Universal de Derechos Humanos de una forma más detallada 
y jurídicamente vinculante. Al año 2005, 151 Estados habían 
ratificado el Pacto. 
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cederse a los grupos en situación de desventaja un 
acceso pleno y sostenido a los recursos para conse-
guir una vivienda (ibídem).

Habitabilidad y disponibilidad de servicios: en es-
tas dimensiones se considerarán las condiciones 
estructurales y coyunturales de las viviendas, así 
como el acceso a servicios básicos. Se entienden 
que «una vivienda adecuada debe contener ciertos 
servicios indispensables para la salud, la seguridad, 
la comodidad y la nutrición […] y ofrecer espacio 
adecuado a sus ocupantes, protegerlos del frío, la 
humedad, el calor, la lluvia, el viento u otras ame-
nazas para la salud» (ibídem).

A las cuatro dimensiones anteriores, se le suma 
al comienzo del capítulo una sección dedicada a 
presentar información básica sobre déficit habita-
cional, destacado también como un elemento sus-
tantivo en la problemática de la vivienda. El Plan 
de Acción Regional de América Latina y el Cari-
be sobre Asentamientos Humanos (Cepal, 2001), 
aprobado en la reunión regional preparatoria de 
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los 
Asentamientos Humanos (Hábitat II) por todos los 
países miembros de la Cepal, dentro de los que está 
incluido Uruguay, subrayó la importancia de las po-
líticas de vivienda y planteó aumentar las solucio-
nes, al menos de forma proporcional a los nuevos 
hogares. Con posterioridad, las diversas reuniones 
regionales de ministros y autoridades máximas del 
sector de la vivienda y el urbanismo han revelado 

la importancia de atender el déficit habitacional en 
sus distintas expresiones (Arriagada, 2005). 

Déficit habitacional

El análisis del déficit habitacional supone «comparar 
el número de viviendas existentes con un número 
que correspondería a un estado deseado» (Casacu-
berta y Gandelman, 2006). La literatura especiali-
zada distingue entre dos componentes del déficit 
habitacional: el déficit de allegamiento: «número de 
viviendas adicionales necesario para que cada hogar 
tenga una vivienda de uso exclusivo» y el déficit cua-
litativo: «número total de viviendas que en sus condi-
ciones actuales se considera inhabitables» (ibídem).

Metodológicamente el déficit habitacional es un 
concepto definido como un stock que se mide 
puntualmente en un momento del tiempo. Este se 
modifica debido, particularmente, al crecimiento 
del número de hogares, el crecimiento de vivien-
das destinadas al uso habitacional y los procesos 
de obsolescencia y de mejoras de viviendas ya ocu-
padas. Es importante destacar que el déficit habi-
tacional no debe asociarse necesariamente con la 
problemática de los sin techo. Hace referencia a tres 
elementos, a saber: viviendas a remplazar por sus 
malas condiciones, dos o más hogares que compar-
ten viviendas particulares y núcleos familiares se-
cundarios que plantean una necesidad habitacional 
(Arriagada, 2005). 

Cuadro 41. Stock de viviendas según condición de ocupación y área geográfica, 2004

Total país Montevideo Resto país

Número total de viviendas 1.279.741 499.252 780.489

Viviendas particulares 1.274.052 498.291 775.761

Ocupadas 1.033.813 440.746 593.067

Desocupadas 240.239 57.545 182.694

Viviendas colectivas 5.689 961 4.728

Total hogares particulares 1.061.762 456.587 605.175

Total hogares colectivos 3.916 838 3.078

Fuente: ine, Censo 2004 Fase 1.
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La principal dificultad que debe afrontarse para dar 
cuenta del déficit habitacional es el acceso a infor-
mación actualizada. Este solo puede ser abordado a 
partir de información censal (Casacuberta y Gan-
delman: 2006). Por lo que en esta sección se trabaja 
únicamente con información de los años en que se 
realizaron Censo Nacional de Población y Vivienda 
(1975, 1985 y 1996) y Conteo de Personas y Vivien-
das (2004).

De las 1.279.741 viviendas relevadas en Uruguay en 
el 2004, el 19 % estaban desocupadas, con diferen-
cias entre Montevideo y el resto del país. En la capi-
tal el 11,5 % de las viviendas relevadas estaban des-
ocupadas, valor que asciende al 23 % para el caso 
del resto del país. 

Si se atiende al porcentaje de viviendas vacías según 
departamento, Rocha y Maldonado son los que pre-
sentan los valores más altos. Estas viviendas están, en 
su mayoría, asociadas a casas de temporada o fin de 
semana. Asimismo, se destacan los casos de Colonia 
y Canelones, donde el porcentaje de viviendas vacías 
asciende al 20 y 24 % en cada uno, respectivamente. 

El stock de viviendas en el Uruguay ha aumentado 
en las últimas tres décadas, con una tasa de creci-
miento que osciló entre el 12 y el 14  %. Entre los 
años 1975 y 1985 no se aprecian diferencias en la 
tasa de crecimiento de Montevideo y el resto del 
país, sin embargo, a partir de 1985 y hasta el 2004 el 
crecimiento ha sido mayor en el resto del país que 
en la capital: en el período 1985-1996 alcanzó una 
tasa de 18,4 puntos porcentuales. 

El aumento de 150.000 viviendas entre 1996 y 2004 
tuvo la particularidad de haber crecido en menor 
medida en el stock de viviendas ocupadas (5,4 %) 
que en el stock de las desocupadas (72 %). Este au-
mento de las viviendas no ocupadas puede asociar-
se a la valorización de la vivienda como activo (es-
timula la inversión en construcción inmobiliaria), 
sobre todo ante la incertidumbre financiera ocasio-
nada por la crisis del 2002, que generó a su vez una 
retracción en la oferta de viviendas en alquiler o en 
venta (Casacuberta, 2007). 

Vale señalar que, para todos los años, por cada ho-
gar relevado se registró una vivienda (los valores se 
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ubican en el entorno de 1,1 y 1,2, según el año). Los 
datos de la ech 2010 indican que hay un 1,5 % de 
hogares en el Uruguay que comparten sus vivien-
das con otros hogares.

La descomposición del déficit habitacional presenta-
da arriba corresponde a cálculos realizados por Ca-
sacuberta y Gandelman a partir del Censo 2004 Fase 
1. Según los autores, una vez que se suman el déficit 
del agrupamiento de múltiples hogares y el origina-
do por mala calidad y obsolescencia de la vivienda, 
al comparar esta cifra con las viviendas desocupadas 
potencialmente utilizables, el déficit se transforma 
en superávit. Esto es, si se redistribuyen las viviendas 
desocupadas potencialmente utilizables para dotar a 
cada hogar de una vivienda y remplazar las de mala 
calidad u obsoletas, aún quedarían viviendas des-
ocupadas potencialmente utilizables. 

Tenencia 

Evolución de tenencia de la vivienda

La tenencia de la vivienda es la primera dimensión 
que se considera en la Observación General núme-
ro 4 del Comité de Derechos Económicos Sociales y 
Culturales. Según se expresa, la tenencia adopta una 
variedad de formas: alquiler, cooperativa, arriendo, 
ocupación por el propietario y asentamientos in-

formales, entre otras. Sea cual fuere la modalidad 
de tenencia, todas las personas deben gozar de cier-
to grado de seguridad de tenencia (Observaciones 
Generales adoptadas por el Comité desc: 1991). 

En esta sección se analiza la tenencia de la vivienda 
a partir de su condición de propiedad para el perío-
do 1998-2010. Se indaga en las particularidades que 
asume la tenencia de la vivienda en diferentes áreas 
geográficas y en hogares con distintos niveles de 
ingreso y se muestran las condiciones de propiedad 
de la vivienda según dos variables relativas a las 

81 Para el déficit cualitativo no se dispone de datos 2004. Los 
autores señalan que para el cálculo «el déficit por calidad se 
incrementa solamente porque el parque habitacional crece, 
y lo hace a la misma tasa que este […] se supone que el 
porcentaje de viviendas de materiales livianos es el mismo 
que surge del Censo 1996» (Casacuberta y Gandelman, 2006).

82 Viviendas desocupadas ofrecidas en alquiler, venta o 
reparación y viviendas simplemente desocupadas.

Cuadro 42. Número de viviendas y hogares en los últimos cuatro censos y tasas de crecimiento del 
número de viviendas intercensal

  1975 1985 1996 2004
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Total país 879.700 820.100 988.500 871.600 12,4 1.126.500 975.100 14,0 1.279.700 1.065.700 13,6

Montevideo 374.500 372.200 420.500 398.500 12,3 453.900 426.400 7,9 499.200 457.400 10,0

Resto país 505.200 447.900 568.000 473.100 12,4 672.600 548.700 18,4 780.500 608.200 16,0

Fuente: ine, Censos de Población y Vivienda 1975, 1985, 1996 y Censo 2004 Fase 1.

Cuadro 43. Descomposición del déficit 
habitacional, 2004

Déficit total –7.390

Déficit de allegamiento 27.949

Déficit de cualitativo75 79.412

Déficit friccional76 114.751

Fuente: Casacuberta y Gandelman, 2006.
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personas: la edad y el sexo. Por último, se presentan 
algunos datos sobre asentamientos irregulares. 

La condición de propiedad ha sido relevada de mo-
dos distintos en la ech de los últimos veinte años, 
lo que dificulta el análisis de las series temporales. 
Hasta el 2005 no se distinguió entre propiedad de 
vivienda y terreno y propiedad solo de vivienda, 
condiciones de tenencia que expresan situaciones 
sociales muy diferentes. Por lo que se debe ser cau-
teloso en la interpretación de los datos. 

Entre 1998 y el 2002, los hogares de localidades de 
más de 5000 habitantes que declaran ser propieta-
rios de la vivienda se mantienen relativamente esta-
bles: entre el 68 y el 70 % del total. A partir del 2003 
el valor comienza a descender y en el año 2005 llega 
al 64 %. A partir del 2006 se comienza a distinguir 
entre propietarios de la vivienda y el terreno y pro-
pietarios solo de la vivienda, modalidad que tiene 
un lugar central en la definición de los asentamien-

tos irregulares (Casacuberta, 2007). Desde ese año 
disminuye el porcentaje de hogares propietarios del 
terreno y la vivienda: del 61 al 54 % en el 2010. 

El porcentaje de los hogares que son propietarios 
solo de la vivienda se ha mantenido relativamente 
estable en los últimos cinco años: entre el 7 y el 8 %. 
La situación de estos hogares, tanto en términos 
jurídicos como de seguridad de la tenencia, puede 
asimilarse a la de ocupantes y es un tipo de tenencia 
característico en los asentamientos irregulares. Los 
hogares residentes en viviendas ocupadas, ya sea 
con o sin permiso del propietario, han aumentado 
de modo constante desde 1998, cuando esta moda-
lidad era declarada por 13 de cada 100 hogares, has-
ta el 2010 cuando los ocupantes con o sin permiso 
representan al 19 % de los hogares urbanos. 

Por último, vale señalar que los hogares inquilinos 
no muestran mayores cambios en el período de re-
ferencia: se ubican entre el 17 y el 20 % del total.

Gráfico 68. Porcentaje de hogares según condición de propiedad de la vivienda, país urbano, 1998-2010

Fuente: ech 1998-2005, 2007-2010 y enha 2006. 

Nota: La distinción entre propiedad de vivienda y terreno y propiedad solo de la vivienda se releva desde la Encuesta de Hogares 
de 2006, por lo que se presenta una serie de «propietarios» hasta 2005 y se abre en dos series a partir del 2006 distinguiendo 
estas situaciones. 
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Área geográfica, nivel de ingresos, 
sexo y edad: vínculo con la tenen-
cia de la vivienda
La tenencia de la vivienda varía de modo significa-
tivo si se la analiza según área geográfica. Algunas 
de las modalidades de tenencia son propias de áreas 
urbanas, como el caso del inquilinato de viviendas, y 
otras como la ocupación (especialmente en relación 
de dependencia o con permiso de un particular) 
predominan en el interior rural. La propiedad de la 
vivienda y el terreno es, de las cuatro modalidades 
analizadas, la declarada por una mayor proporción 
de hogares. Sin embargo, el peso de esta también 
varía según el área geográfica que se analice. 

En Montevideo 1 de cada 2 hogares son propieta-
rios de vivienda y terreno. Es en la capital y en el 
medio rural (47 %) donde esta forma de tenencia 
tiene un peso menor. En las pequeñas localidades 
del interior, la propiedad del terreno y la vivienda 
es declarada por el 64 % de los hogares. Como con-
trapartida, la tenencia por alquiler es sensiblemen-
te más alta en la capital que en el resto del país.

La ocupación de viviendas adquiere un peso im-
portante en las áreas rurales: el 43 % de los hogares 
declaran esta como la modalidad de tenencia de su 
vivienda, situación que puede estar asociada a la 
presencia de trabajadores asalariados rurales que vi-
ven en establecimientos agropecuarios. No se apre-
cian diferencias en las otras áreas geográficas donde 
la ocupación de viviendas con o sin permiso es de-
clarada por 2 de cada 10 hogares, aproximadamente. 

En Montevideo, el 9 % de hogares declara ser pro-
pietario solo de la vivienda, lo cual sumado al 19 % 
que declaran ser ocupantes lleva a una situación de 
tenencia no segura al 28 % de los hogares capitali-
nos. En el resto del país el peso de la propiedad solo 
de la vivienda es menor: del entorno del 5 %. 

El nivel de ingreso de los hogares es otra variable 
relevante para analizar la tenencia de la vivienda. 
Del total de hogares ubicados en el primer quintil 
de ingresos, el 37 % declaran ser propietarios del te-
rreno y la vivienda en la cual viven. Este valor es 13 
puntos porcentuales inferior al del segundo quintil 
y 32 puntos inferior al del quinto quintil. El 32 % de 

Gráfico 69. Porcentaje de hogares según condición de propiedad de la vivienda por área geográfica, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Gráfico 70. Porcentaje de hogares según condición de propiedad de la vivienda por quintiles de 
ingresos, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Cuadro 44. Personas propietarias de la vivienda según sexo y tramos de edad, 2008

    Total Hombres Mujeres

24 o menos
Propietario único 0,5 0,5 0,5

Copropietario 0,8 0,6 1

No propietario 98,7 98,9 98,5

25 a 44
Propietario único 11,3 10,1 12,4

Copropietario 22,7 21,9 23,5

No propietario 66 68 64,1

45 a 64
Propietario único 21,8 17,3 25,7

Copropietario 38,5 40,7 36,5

No propietario 39,7 42 37,8

65 y más
Propietario único 32,4 22 27,2

Copropietario 35,6 48,2 27,2

No propietario 32 29,8 33,4

Total
Propietario único 12,7 9,3 15,7

Copropietario 19,9 20,8 19,1

No propietario 67,4 70 65,2

Fuente: Brechas de género en la propiedad de la vivienda y de otros bienes de capital en Uruguay 2008. Una visión desde la ech. Serie de 
documentos temáticos n.º 2. Florentino Jorge Menéndez y Nubia Pagnotta. Basada en la ech 2008.



120 Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social

los hogares del nivel de ingresos más bajo son ocu-
pantes de sus viviendas, mientras que el 15 % decla-
ran ser dueños únicamente de la vivienda, pero no 
del terreno. Por lo que se puede estimar que casi la 
mitad de la población del primer quintil de ingre-
sos presenta modalidades no seguras de tenencia 
de la vivienda. 

La propiedad de la vivienda se incrementa con la 
edad. Antes de los 25 años la proporción de perso-
nas propietarias es muy pequeña: no alcanza el 2 %. 
A partir de los 25 años, la proporción de personas 
propietarias o copropietarias aumenta y aclanza sus 
valores más altos en la cohorte de mayores de 64 
años. No se aprecian diferencias entre uno y otro 
sexo, si bien en todos los grupos hay una mayor 
proporción de mujeres propietarias únicas. 

Asentamientos irregulares

Dentro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, 
adoptados por los estados miembros de la Organi-
zación de Naciones Unidas, la meta número 11 del 
objetivo 7, «Garantizar la sustentabilidad del medio 
ambiente», se asocia directamente a la temática de 
los asentamientos. «Para el 2020 haber mejorado 
sustancialmente la vida […] de habitantes de asen-
tamientos precarios». 

Según el Programa de Naciones Unidas para los 
Asentamientos Humanos (un-habitat), una de 
las cinco dimensiones centrales para la mejora de 
los asentamientos precarios es la tenencia segura de 
la vivienda. 

Por asentamientos irregulares se entiende un conjun-
to de viviendas que han sido construidas y financia-
das por sus ocupantes, y que se encuentran en tie-
rras fiscales o privadas que no son propiedad de los 
dueños de las viviendas. Estos asentamientos han 
crecido en forma explosiva en la década del noventa 
en Uruguay (Amarante y Caffera, 2002), vinculados 
a fenómenos de fragmentación urbana, elemento 
asociado al vaciamiento relativo de barrios consoli-

dados que, en general, se encuentran mejor dotados 
de servicios de infraestructura urbana (piai, 2006). 

Los procesos de segmentación residencial y ex-
clusión social asociados a la formación de asenta-
mientos tienden a reproducirse, ya que casi la mi-
tad de la población de los asentamientos son niños. 
En este crecimiento parece haber jugado un rol 
importante el abandono del mercado formal de la 
vivienda en Montevideo por parte de cierta franja 
de la población (Amarante y Caffera, 2002). 

Según Amarante y Caffera, la decisión de ocupar 
no es «el último recurso», sino una decisión posible 
en un menú de varias alternativas (comprar, alqui-
lar, ocupar). Cuatro elementos que determinan la 
decisión de ocupar son: el nivel de ingresos del ho-
gar, el alquiler en el mercado formal, el valor neto 
de ocupar (precio de lote en mercado negro menos 
ahorro en gastos de luz, agua y alquiler) y la proba-
bilidad percibida de ser desalojado.

Operativamente, se entiende por asentamiento 
irregular el «agrupamiento de más de diez vivien-
das, ubicado en terrenos públicos o privados, cons-
truidos sin autorización del propietario en con-
diciones formalmente irregulares, sin respetar la 
normativa urbanística» (ine-piai, 2006). 

A continuación se presentan indicadores que bus-
can cuantificar el fenómeno. 

Según el relevamiento de asentamientos realizado 
por el ine y el piai en el 2006, el 6 % de la pobla-
ción vivía en asentamientos irregulares, lo que re-
presentaba un total de 195.772 personas. El fenóme-
no varía según se consideren los departamentos. 
Proporcionalmente, en Montevideo se encuentra 
la mayor cantidad de personas viviendo en asenta-
mientos irregulares, el 11 % de la población, seguido 
por Artigas con el 9 %. Si se atiende a los números 
absolutos, Montevideo continúa siendo el departa-
mento donde vive una mayor cantidad de personas 
en asentamientos: 144.707, seguido por Canelones 
con 15.777 personas. 
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Si se comparan estos datos con los obtenidos en 
el relevamiento del año 1998, se aprecia un creci-
miento de los asentamientos irregulares, que pa-
saron de 364 en la capital a 412. Para el resto del 
país la comparación presenta dificultades, ya que 
el relevamiento de 1998 se realizó en localidades de 
10.000 o más habitantes. En 1998 se habían releva-
do 100 asentamientos en localidades de 10.000 o 
más habitantes; en el 2006, para el total del interior 
se relevaron 264 asentamientos, 20 de ellos detecta-
dos en zonas rurales. 

Por último, al analizar la distribución de los asenta-
mientos irregulares en Montevideo se aprecia que 
estos se concentran en el suroeste y en el noreste, en 
los Centros Comunales Zonales 9, 11 y 17. 

Capacidad de acceso a la 
vivienda
A continuación se presenta información sobre la ca-
pacidad de acceso a la vivienda por parte de los hoga-
res uruguayos. El análisis incorpora a los hogares in-
quilinos y a los compradores, y deja fuera del análisis 
a los ocupantes. Esta dimensión se vincula con dos 
aspectos centrales del derecho a la vivienda consa-
grado en el Pacto de Derechos Económicos Sociales 
y Culturales: el gasto soportable y la asequibilidad. 

La relación entre el costo de la vivienda y el ingre-
so familiar es un primer indicador pertinente para 
dar cuenta del acceso a la vivienda por parte de los 
hogares uruguayos. 

Cuadro 45. Cantidad de personas y viviendas en asentamiento según departamento, 2006

Viviendas Personas % de personas Personas por vivienda

Montevideo 39.116 144.707 10,9 3,7

Artigas 2.033 6.962 8,9 3,4

Canelones 4.554 15.777 3,3 3,5

Cerro Largo 185 597 0,7 3,2

Colonia 854 2.786 2,3 3,3

Durazno 183 843 1,4 4,6

Flores 0 0 0,0 0,0

Florida 64 244 0,4 3,8

Lavalleja 147 464 0,8 3,2

Maldonado 2.352 7.514 5,4 3,2

Paysandú 964 3.812 3,4 4,0

Río Negro 194 817 1,5 4,2

Rivera 834 3.192 3 3,8

Rocha 87 102 0,1 1,2

Salto 590 2.690 2,2 4,6

San José 288 911 0,9 3,2

Soriano 1.078 3.939 4,7 3,7

Tacuarembó 115 415 0,5 3,6

Treinta y Tres 0 0 0,0 0,0

Total 53.638 195.772 6,0 3,6

Fuente: ine-piai.
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En los últimos años se ha producido una mejora en 
el acceso a la compra de vivienda en Montevideo 
(única área geográfica para la que se cuenta con in-
formación), medido por la relación entre el ingreso 
mensual promedio de los hogares y el costo prome-
dio de la compra de viviendas, tanto en propiedad 
horizontal como en propiedades comunes. Entre el 
2004 y el 2009 baja la relación entre el precio de la 
vivienda y el ingreso de los hogares. 

Si bien la compra de vivienda por parte de las fa-
milias significa una erogación muy alta, difícil de 
abordar sin financiamiento, en el 2006 el 56 % de los 
hogares propietarios declaraba que había comprado 
la vivienda en la que residía con recursos propios, 
mientras que casi el 20 % había heredado la vivien-
da o se la habían regalado. Del 24 % restante, la ma-
yoría había accedido a la vivienda por medio de un 

programa público de construcción o crédito (17 %). 
Solo el 7 % lo había financiado por crédito privado o 
fondos de cooperativa (Casacuberta, 2007). 

La compraventa de viviendas en el departamento 
de Montevideo (única área geográfica para la que 
se cuenta con información) comienza a descender 
a partir del año 1998 de modo sostenido hasta el 
2003. En el 2002 se registra el valor más bajo de 
compraventa de viviendas del período de referen-
cia. A partir del 2004 se produce un aumento que 
alcanza su valor más alto en el 2008, con un total de 
18.446 compraventas en la capital. 

El porcentaje de gasto en cuota de compra de vi-
viendas en el período 1998-2010 muestra oscilacio-
nes importantes. A fines de la década del noventa, 
el gasto en cuotas de compra representaba el 16 % 

Gráfico 71. Cantidad de asentamientos según Centro Comunal Zonal, Montevideo, 2006

Fuente: Elaboración propia basada en ine-piai 2006.
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Gráfico 72. Relación entre el costo de la vivienda y el ingreso familiar, en pesos uruguayos, Montevideo, 
2004-2009

Fuente: ine, 2009.

70

40

30

20

10

0
2005 2006 2007 2008 2009

  Propiedad horizontal   Propiedad común

50

60

2004

80

Gráfico 73. Número de altas de compraventa por año, Montevideo, 1997-2009

Fuente: ine, 2009.
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de los ingresos de los hogares urbanos y era algo 
más alto en Montevideo que en el resto del país. 
A partir del 2001 el porcentaje del gasto en cuotas 
en el total del ingreso de los hogares promitentes 
compradores se incrementa y alcanza los valores 
más altos en el 2002. Para ese año el gasto en cuo-
tas de compra de vivienda representó el 21,3 % del 
total de ingreso de los hogares. El valor se man-
tuvo relativamente estable hasta el 2005, cuando 
comenzó a descender y se ubicó en el 17,6 %. Este 
descenso se explica principalmente por la dismi-
nución del peso de la cuota en el interior del país, 
ya que en Montevideo sigue presentado valores 
cercanos al 20 %. 

A partir del 2006 y hasta la fecha el porcentaje de 
gasto en cuotas de compra de vivienda continúa 
descendiendo y llegó a su valor más bajo en el 2010. 
En ese año el porcentaje de gasto en cuotas de com-
pra de vivienda representó el 11,2 % del total de in-
gresos de los hogares compradores. Nuevamente se 
destaca que el valor es más alto para Montevideo, 
14 %, que para el resto del país, 9,3 %. 

En Montevideo es donde el porcentaje de gasto 
en cuotas en el total del ingreso familiar es mayor. 
El más bajo se da en las localidades del interior 
menores a 5000 habitantes, donde el valor de la 
cuota de compra es del 5  % del total del ingreso 
del hogar. 

Si se analiza el indicador según quintiles, en los ho-
gares de mayor nivel de ingresos es donde el por-
centaje de gasto en cuotas de compra de vivienda 
en el total del ingreso es mayor. Se ubica en 13 %, 
tanto para el cuarto como para el quinto quintil. 

El porcentaje del total de ingresos de los hogares 
destinado a una cuota de alquiler ha oscilado en-
tre el 20 y el 25  % entre los años 1998 y 2010. Al 
comienzo del período de referencia los hogares in-
quilinos dedicaban, en promedio, el 24,4 % de sus 
ingresos a una cuota de alquiler. El valor comienza 
a aumentar a partir del 2001 y alcanza su máximo 
en el período en el 2002, cuando los hogares inqui-
linos dedicaban el 27 % de sus ingresos al gasto en 
una cuota de alquiler. 

Gráfico 74. Porcentaje del gasto en cuotas por compra de viviendas en el ingreso del hogar, país 
urbano, 1998-2010

Fuente: ech 1998, 2005, 2007, 2010; enha 2006, 2009.
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Gráfico 75. Proporción del gasto en cuotas por compra de vivienda en el ingreso total de los hogares 
promitentes compradores de vivienda y terreno o solo vivienda, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Gráfico 76. Porcentaje del gasto en cuotas por compra de viviendas en el ingreso del hogar, según 
quintiles de ingresos, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Este valor da cuenta de problemas de capacidad 
de acceso a la vivienda por parte de estos hogares. 
Según Hulchanski (1995, citado en Casacuberta y 
Gandelman, 2006), «se dice que un hogar presenta 
un problema de capacidad de acceso a la vivienda 
[…] cuando paga más que un cierto porcentaje de 
su ingreso para obtener una vivienda apropiada». 
En palabras de este autor, este ratio sería «una se-
mana de ingresos por un mes de renta», estable-
ciendo un umbral del 25 %.

En el 2003 el valor comienza a descender y se ubica, 
a partir del 2007, en valores inferiores al 20 %. Se 
destaca nuevamente, al igual que para la propor-
ción del gasto en cuotas de compra, que el indica-
dor toma para todos los años valores más altos en la 
capital que en el resto del país. 

Si se analiza la relación entre el gasto en alquiler y el 
ingreso según área geográfica, en Montevideo y las 
localidades de 5000 o más habitantes los hogares 
inquilinos destinan el 21 y 17 %, respectivamente, al 
gasto en cuotas de alquiler. En las pequeñas locali-
dades del interior el valor es del 12 %. 

Los hogares del nivel de ingresos más bajo que al-
quilan una vivienda destinan el 20 % del total de 
sus ingresos a la cuota de alquiler. Este valor dis-
minuye en dos puntos porcentuales en los hogares 
del segundo y tercer quintil. Los hogares inquilinos 
del quinto quintil destinan el 16,4 % del total de sus 
ingresos al pago de la cuota de alquiler.

Para finalizar la sección y a modo de resumen de 
la información presentada, teniendo en cuenta la 
definición de Hulchanski (1995, citado en Casacu-
berta y Gandelman, 2006) según la cual se conside-
ra que un hogar presenta problemas de capacidad 
de acceso a la vivienda cuando paga más del 25 % 
del total de sus ingresos para obtener su vivienda, 
se presenta el porcentaje de hogares que destinan 
el 25 % o más de sus ingresos para el pago de una 
cuota de compra a de alquiler de la vivienda. 

Del total de hogares uruguayos, el 16 % destina el 
25 % o más de sus ingresos para las cuotas de com-
pra o el costo del alquiler de su vivienda. En Mon-
tevideo, el 23 % de los hogares presentan problemas 
de capacidad de acceso a la vivienda, esto es, de-

Gráfico 77. Porcentaje del gasto en alquiler de la vivienda en el ingreso total de hogares inquilinos, país 
urbano, 1998-2010

Fuente: ech 1998, 2005, 2007, 2010; enha 2006, 2009.
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Gráfico 78. Porcentaje del gasto en alquiler de la vivienda en el ingreso total de los hogares inquilinos, 
según área geográfica, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Gráfico 79. Porcentaje del gasto en alquiler de la vivienda en el ingreso total de los hogares inquilinos, 
según quintiles de ingreso

Fuente: ech, 2010.
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dican el 25 % o más de sus ingresos para acceder a 
la vivienda. En las localidades del interior de más 
de 5000 habitantes, el 13 % de los hogares dedican 
más del 13 % de sus ingresos mensuales al pago de 
su vivienda. 

Si se distingue entre cuotas de compra y monto de 
alquileres, se advierten diferencias. Hay un 21 % de 
hogares inquilinos que dedican más de un cuarto 
de sus ingresos al pago del monto del alquiler; en 
Montevideo, casi uno de cada tres hogares inquili-
nos destina el 25 % o más del total de sus ingresos 
al pago del monto del alquiler. Esto marca una di-
ficultad de acceso a la vivienda para un grupo am-
plio de la población capitalina. En las localidades 
de 5000 y más habitantes, el 16  % de los hogares 
inquilinos presenta problemas de capacidad de ac-
ceso a la vivienda. 

En el caso de las cuotas de compra, el 8 % de los 
hogares destinan más del 25 % de sus ingresos a su 
pago, valor que asciende a 11 % para Montevideo. 
En las pequeñas localidades y el área rural es donde 
hay una menor proporción de hogares con proble-
mas de capacidad de acceso a la vivienda.

Habitabilidad y acceso a 
servicios
De acuerdo al artículo primero de la ley 13728, 
«toda familia, cualesquiera sean sus recursos eco-
nómicos, debe poder acceder a una vivienda ade-
cuada» El derecho a contar con una vivienda ade-
cuada supone, entre otras cosas, la disponibilidad 
de servicios, materiales, facilidades e infraestructu-
ra para asegurar la salud, la seguridad, la comodi-
dad y la nutrición. Esto implica, al menos, el agua 
potable, la energía para la cocina, la calefacción y 
el alumbrado, instalaciones sanitarias y de aseo, 
de almacenamiento de alimentos, de eliminación 
de desechos, de drenaje y servicios de emergencia. 
Asimismo, una vivienda adecuada debe proveer de 
un espacio adecuado que proteja del frío, la hume-
dad, el calor, la lluvia, el viento u otras amenazas 

para la salud, de riesgos estructurales y de vectores 
de enfermedad (Observaciones Generales adopta-
das por el Comité desc, 1991). 

El presente apartado indaga en algunas de estas 
dimensiones y da cuenta de la capacidad de ac-
ceso a servicios de los hogares uruguayos y de las 
condiciones estructurales y coyunturales de las vi-
viendas. En primer lugar, se presentan indicadores 
que dan cuenta de la calidad de los materiales de la 
vivienda y de problemas de construcción y preser-
vación. Luego se presenta la evolución en el acceso 
a servicios. Por último, se muestra el índice calidad 
de la vivienda, una medida sintética que indaga en 
las dos dimensiones abordadas en esta sección. 

Situación estructural y situación co-
yuntural de las viviendas

A continuación se presenta información sobre la 
calidad de construcción de la vivienda mediante el 
indicador situación estructural de la vivienda. Esta 
es una medida resumen que da cuenta de la cali-
dad en función de los materiales de paredes, pisos 
y techos. La clasificación establece las siguientes ca-
tegorías: precaria, modesta, mediana y buena (Ca-
sacuberta, 2007).

En el Uruguay, 8 de cada 10 hogares habitan en vi-
viendas que presentan condiciones estructurales 
buenas. El 20 % presenta algún tipo de problemas: 
10 % son de calidad mediana, 10,3 % son modestas 
y 0,5 % son precarias. Esto implica que, aproxima-
damente, 60.000 personas habitan viviendas de ca-
lidad estructural precarias o modestas. 

La distribución según categorías varía si se atien-
de al área geográfica. Las viviendas ubicadas en el 
medio rural son las que presentan las perores con-
diciones estructurales. Algo más del 16 % son pre-
carias o modestas. El 16 % son medianas, mientras 
que el 68 % son buenas. Este valores es 11 puntos 
porcentuales inferior al registrado en el total país y 
casi 20 puntos inferior al registrado en Montevideo. 
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Vinculado a la calidad de la vivienda y a la habitabi-
lidad de la misma, el hacinamiento mide el porcen-
taje de viviendas en las que hay más de 2 integran-
tes por habitación disponible para dormir. 

En los últimos 12 años el hacinamiento ha dismi-
nuido en algo más de 5 puntos porcentuales en el 
país urbano. Sin embargo, se registran diferencias 
importantes según área geográfica. En las localida-
des del interior urbano es donde el indicador toma 
sus valores más altos; algo más del 13 %, 3 puntos 
porcentuales superior a la incidencia del fenómeno 
en la capital.

Si se atiende a la cantidad de personas que integran 
hogares que habitan viviendas en situación de ha-
cinamiento, 2 de cada 10 personas integran hogares 
en situación de hacinamiento, valor que asciende 
al 23,4 % para el caso de las localidades urbanas del 
interior. 

Según la presencia de los distintos problemas de 
construcción y conservación, pueden elaborar-
se las siguientes categorías referidas a la situación 
coyuntural de la vivienda: vivienda sin problemas, 
es decir, la que responde no a todas las preguntas 
de «problemas de la vivienda»; vivienda con pro-

Cuadro 46. Situación estructural de la vivienda según área geográfica

  Precaria Modesta Mediana Buena Total 

Montevideo 0,3 7,6 5,3 86,8 100

Interior localidades 5000 o más 0,4 11,9 11,9 75,8 100

Interior localidades < 5000 0,9 10,9 15,7 72,5 100

Interior rural 1,8 14,5 15,8 67,9 100

Total 0,5 10,3 10,0 79,2 100

 Fuente: ech 2010.

Gráfico 80. Porcentaje de hogares en situación de hacinamiento, país urbano 1998-2010 y total país 
2006-2010

Fuente: ech 1998 - 2010.
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Gráfico 81. Porcentaje de personas que viven en hogares en situación de hacinamiento, según área 
geográfica, 2010

Fuente: ech, 2010.
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blemas leves, que es aquella que presenta puertas o 
ventanas en mal estado, grietas en pisos, poca luz 
solar o escasa ventilación; vivienda con problemas 
moderados, que es aquella que presenta humeda-
des en techos, goteras en techos, caída de revoque 
en paredes o techos, cielorrasos desprendidos o hu-
medades en los cimientos; vivienda con problemas 
graves, que es aquella que presenta muros agrieta-
dos, que se inunda cuando llueve o presenta peligro 
de derrumbe. (ibídem)

La situación coyuntural de las viviendas uruguayas 
da cuanta de problemas en casi la mitad de ellas, lo 

que habla de mayores problemas coyunturales en 
comparación con los estructurales descritos en los 
párrafos anteriores. Esto puede estar haciendo re-
ferencia a viviendas que, si bien los materiales de 
construcción utilizados son adecuados, presentan 
problemas importantes de conservación, lo que 
atenta contra su habitabilidad. 

El 49 % de las viviendas uruguayas están en situa-
ción coyuntural mala o muy mala. Estos valores 
ascienden a algo más del 50  % en el interior del 
país, mientras que se ubican en el trono del 40 % 
en Montevideo. 

Cuadro 47. Situación coyuntural de la vivienda según área geográfica, en porcentajes, 2010

  Bueno Mediana Mala Muy mala Total 

Montevideo 53,1 4,7 31,5 10,6 100

Interior localidades 5000 o más 43,9 3,4 32,1 20,6 100

Interior localidades < 5000 44,6 3,7 33,7 18,0 100

Interior rural 44,3 4,4 28,1 23,2 100

Total 47,6 4,0 31,9 16,6 100

Fuente: ech 2010.
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Acceso a servicios

A continuación se presenta información sobre el 
acceso a los servicios de agua, red eléctrica y sanea-
miento desagregados por región geográfica. 

Vale señalar que tanto el acceso al agua potable 
como a la red eléctrica se encuentra, en el entrama-
do urbano, prácticamente universalizado. La evolu-
ción de la serie 1998-2010 muestra valores cercanos 
al 99 % para todos los años, tanto para Montevideo 
como para el interior urbano. No pasa lo mismo 
con el acceso a la red general de saneamiento. 

Si bien en los últimos 12 años se registró un au-
mento de la proporción de hogares con acceso a 
red general de saneamiento, la universalización del 
servicio parece aún lejana. En el 2010, en Monte-
video, el 84 % de los hogares contaban con red ge-
neral de saneamiento, valor 5 puntos porcentuales 
superior al registrado en 1998. En las localidades 
mayores de 5000 habitantes del interior del país el 
acceso a saneamiento también ha aumentado del 
41 al 47 %. Las pequeñas localidades y el área rural 

dispersa son las regiones donde el acceso a sanea-
miento presenta los valores más bajos: 15 % de los 
hogares en el 2010. 

El 2 % de los hogares de Montevideo, unas 30.000 
personas, y un 5 % de los hogares del interior urba-
no del país, algo más de 110.000 personas, tienen un 
acceso regular o malo al agua potable en la vivienda, 
pese a la cobertura casi universal de la red a nivel 
urbano. Es decir, no están conectados a la red gene-
ral o a un pozo surgente protegido y cuya llegada al 
interior de la vivienda sea a través de cañerías. 

El porcentaje de los hogares en esta situación as-
ciende al 21 % en las localidades pequeñas, mien-
tras que en el interior rural disperso se ubica en el 
81 %. En esta área en particular, el 14 % de los hoga-
res tienen un acceso deficitario al agua potable: no 
tienen conexión para el acarreo del agua, es decirm 
no hay cañerías dentro ni fuera de la vivienda, o se 
abastecen en canillas públicas.

La falta de acceso a energía eléctrica involucra a un 
porcentaje reducido de hogares. En el total del país, 

Gráfico 82. Evolución del porcentaje de hogares con acceso a la red general de saneamiento, país 
urbano 1998-2010 y total país 2006-2010

Fuente: ech 1998 - 2010.
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Gráfico 83. Acceso al agua potable según área geográfica, en porcentajes, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Gráfico 84. Porcentaje de hogares con acceso a energía eléctrica, 2010

Fuente: ech, 2010.
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el 1 % de los hogares no utiliza esta energía. Sin em-
bargo, en el área rural el porcentaje se eleva. El 7 % 
de los hogares, unas 20.000 personas, utilizan otros 
medios para la iluminación de sus viviendas.

Índice de calidad de la vivienda

Para finalizar el capítulo se presentan los resulta-
dos del índice de calidad de la vivienda, medida 
resumen que considera un conjunto de componen-
tes básicos que se han analizado en este apartado 
(materiales, acceso al agua, saneamiento y electri-
cidad). Se busca de esta forma presentar una medi-
da sintética que dé cuenta de la situación en que se 
encuentran los hogares en relación con la habitabi-
lidad de la vivienda en que residen. 

Cuatro de cada 5 hogares uruguayos presentan una 
situación buena en la calidad de los materiales de 
construcción de su vivienda, un buen acceso al 

agua potable, servicios de saneamiento adecuados 
y acceso a energía eléctrica para su iluminación. 
Casi 6 de cada 10 hogares habitan viviendas de cali-
dad intermedia, mientras el 2 % presenta déficit de 
materiales o servicios. 

Las diferencias por área geográfica de este índi-
ce reflejan lo descripto en el apartado para cada 
componente. Las situaciones de mayor déficits las 
enfrentan los hogares de áreas rurales. El 17 % de 
los hogares rurales habitan viviendas con déficit de 
materiales o servicios. En el extremo opuesto, tan 
solo el 2,3 % habitan en viviendas de buena calidad. 

En las pequeñas localidades del interior del país, 
el 88,4  % de los hogares habitan en viviendas de 
calidad intermedia, mientras que el 4  % lo hace 
en viviendas con déficit de materiales o servicios. 
Montevideo presenta los valores más favorables en 
el índice: 7 de cada 10 hogares habita en viviendas 
de buena calidad. 

Gráfico 85. Distribución de los hogares según índice de calidad de la vivienda en que residen, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Introducción

La Organización de las Naciones Unidas ha de-
finido a la seguridad ciudadana como «la con-
dición personal, objetiva y subjetiva, de encon-
trarse libre de violencia o amenaza de violencia 
o despojo intencional por parte de otros» (pnud, 
2006: 35). 

El aumento de las tasas delictivas y el creciente 
sentimiento de inseguridad observado en la úl-
tima década han colocado el tema en un lugar 
central de la agenda social. El fenómeno de la 
violencia y la criminalidad ha sido entendido tra-
dicionalmente como un producto de problemas 
sociales de corte estructural, como la pobreza, la 
desigualdad y la exclusión social. Este enfoque pa-
rece ser progresivamente sustituido por otro que 
entienda la criminalidad como un problema en 
sí mismo, inserto en un contexto social específi-
co. Desde una perspectiva general de desarrollo 
social, las políticas públicas dirigidas a la preven-
ción y represión del delito y la preservación de 
las garantías de las personas privadas de libertad 
constituyen una parte de importancia estratégica 
dentro del repertorio de políticas sociales.

El presente capítulo brinda un panorama del es-
tado de la seguridad ciudadana en el Uruguay 
contemporáneo. El capítulo se divide en cuatro 
secciones. Primero, se describe la evolución y dis-
tribución geográfica de las denuncias policiales 
contra la persona y la propiedad durante la últi-
ma década. Segundo, se analiza la evolución de 
figuras delictivas específicas, así como también de 
hechos violentos como los accidentes de tránsito 
y los suicidios. Tercero, se ofrece una visión pa-
norámica de la situación de los adultos privados 
de libertad y los liberados. El capítulo finaliza con 
una descripción del estado de la adolescencia en 
infracción.

Total de denuncias policiales 
por delitos contra la persona 
y contra la propiedad
Sin contar las faltas, el Código Penal vigente desde 
1934 establece una clasificación de trece tipos delic-
tivos. A continuación mostramos la evolución de los 
dos tipos más importantes: los delitos contra la per-
sona y contra la propiedad.

En primer lugar, el gráfico 86 permite apreciar que 
el total de denuncias policiales en el quinquenio 
2005-2010 se ha mantenido relativamente estable, 
en un promedio anual que no alcanza las 179.000 
denuncias para todo el período, con un mínimo de 
174.644 en el 2006 y un máximo de 186.934 denun-
cias policiales en el 2008. De todas formas, la varia-
ción punta a punta para todo el período indica una 
reducción de las denuncias policiales del 0,8 %.

En segundo lugar, se observa que las denuncias po-
liciales por delitos contra la propiedad constituyen 
la mayor parte del total de denuncias.83 Para el pe-
ríodo de referencia, el promedio anual de denun-
cias por delitos contra la propiedad se encuentra en 
el entorno de las 138.883 denuncias, llega a su valor 
máximo en el 2005 con 144.989 y a su mínimo en 
el 2009 con 132.830 denuncias. En este caso, la va-
riación punta a punta para 2005-2010 es de –6,2 %.

Finalmente, el gráfico muestra que la cantidad de 
denuncias de delitos contra la persona conforman 
el segundo componente de importancia en el volu-
men total de delitos. En este caso, el promedio de 
denuncias ronda las 24.300 por año. El valor máxi-
mo se registró en el 2009 con 26.193 denuncias y el 
mínimo en el 2006 con 21.365. Cabe destacar que 
esta modalidad de delito presenta una variación 
porcentual punta a punta para todo el período que 
revela un aumento del 12,6 %. 

83 El promedio anual para 2005- 2010 de la participación 
de denuncias de delitos contra la propiedad en el total de 
denuncias policiales es de 77,6%, mientras que para el caso 
de las denuncias de delitos contra la persona es de 13,6%.
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Distribución geográfica de los delitos 
contra la persona y la propiedad

El gráfico 87 muestra la distribución geográfica de 
las denuncias de los delitos contra la persona. A lo 
largo del período 1998-2010, el departamento de 
Flores ha presentado la mayor proporción de de-
nuncias cada 100.000 habitantes, que anualmente 
y en promedio rondan las 1701. En segundo lugar, 
se observa que hay un conjunto de departamentos 
cuyas tasas de denuncias promedio oscilan entre 
las 751 y las 1500, constituido por Soriano, Canelo-
nes, Río Negro, Artigas y Tacuarembó. Finalmente, 
el resto de los departamentos conforman un tercer 
conglomerado con valores por debajo de las 750 
denuncias promedio cada 100.000 habitantes.

En el caso de los delitos contra la propiedad, Mon-
tevideo, Maldonado y Canelones son los departa-
mentos con mayores proporciones de denuncias, 
superando las 3500 cada 100.000 habitantes. Existe 
un segundo grupo de departamentos, conformado 
por Río Negro, Tacuarembó, Soriano, Paysandú y 
Treinta y Tres, cuyas tasas promedio de denuncias 
se encuentra en el rango de las 2201 a las 3500 cada 

Gráfico 86. Denuncias policiales, 2005-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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100.000 habitantes. Los departamentos de Artigas, 
Rocha, Rivera, Salto, Lavalleja, San José y Flores 
conforman el tercer grupo de importancia en tér-
minos de volumen de denuncias recibidas, con ta-
sas promedio anuales que se encuentran entre las 
1501 y las 2200 denuncias cada 100.000 habitantes. 
El resto de los departamentos registra valores pro-
medio por debajo de las 1500 cada 100.000 habi-
tantes.

Tasas de homicidios

A continuación se presenta la evolución de las ta-
sas nacionales de homicidios, el delito contra la 
persona de mayor gravedad. Según el Código Pe-
nal, artículo 310, el homicidio se define como «el 
que, con intención de matar, diere muerte a alguna 
persona».84 

Para el período 1998-2010, la serie de homicidios 
comienza con un pico de denuncias y procesa-
mientos (7,5 y 7,6 cada 100.000 habitantes, respecti-
vamente). A partir de entonces, la tendencia es de-
creciente hasta el 2005, tanto para denuncias como 
para procesamientos. Entre el 2005 y el 2007 co-
mienza a crecer de modo leve y durante el período 
2007-2009 lo hace de forma más acelerada, sobre 
todo en lo que tiene que ver con procesamientos, 
que alcanzan su valor máximo en el 2009: 7,9 pro-
cesamientos cada 100.000 habitantes. 

En el 2010, la tasa de homicidios vuelve a decre-
cer levemente, y las tasas de denuncias y procesa-
mientos cada 100.000 habitantes llegan a 6,1 y 6,9, 
respectivamente. Vale destacar que, a diferencia del 
resto de los delitos analizados, el homicidio es el 
delito que presenta la menor brecha entre cantidad 
de denuncias y procesamientos. Entre otras razo-
nes, esto se explica por el curso que sigue la investi-
gación una vez que fue tipificada como homicidio, 

84 Su castigo puede ir de veinte meses de prisión a 12 años 
de prisión hasta 30 años de penitenciaría en los casos que 
implican circunstancias agravantes muy especiales.
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Gráfico 88. Tasas de denuncias contra la 
propiedad cada 100.000 habitantes, 
promedio por departamento, 1998-
2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio 
Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.

Cuadro 48. Cantidad de homicidios y de tentativas de homicidios a mujeres por sus parejas o ex 
parejas, períodos seleccionados

Nov. 2007-oct. 2008 Nov. 2008-oct. 2009 Nov. 2009-oct. 2010

Homicidios 15 26 35

Tentativas 7 14 20

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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además de la relativamente baja frecuencia de su 
ocurrencia. Por estas razones, es mucho más pro-
bable que el proceso judicial culmine con el proce-
samiento del autor. 

Homicidios a mujeres  
por parte de sus parejas o ex parejas

Dentro de los indicadores recomendados para la 
medición del fenómeno de la violencia hacia las 
mujeres, se encuentra el número de mujeres asesi-
nadas por sus parejas o ex parejas. En Uruguay, el 
Ministerio del Interior releva dicha cifra desde el 
2007. Del cuadro 48 se desprende que la cantidad 
de homicidios consumados y tentativas creció des-
de entonces.85 

85 Ante esta situación, los organismos públicos competentes 
han intentado profundizar las medidas de protección hacia 
las mujeres. Especialmente, han buscado el cumplimiento 
de las medidas cautelares y el aumento de albergues para 
situaciones de riesgo de vida.

Tasas de lesiones

Según el Código Penal, artículo 316, comete una 
lesión «el que, sin intención de matar, causare a al-
guna persona lesión personal».86 

De acuerdo con el gráfico 90, las lesiones mostraron 
una tendencia de aumento en el período 1998-2004. 
De hecho, en el 2002 llegan a su máximo en términos 
de procesamientos (34,7 cada 100.000 habitantes) y 
en el 2004, en lo que respecta a denuncias (328 cada 
100.000 habitantes). Para el resto del período se ve-
rifica una reducción sostenida de esta modalidad de-
lictiva, tanto en denuncias como en procesamientos. 

Como se explica a continuación, un factor impor-
tante en la interpretación de esta reversión es la ti-
pificación penal de la violencia doméstica, reforma 

86 Su castigo correspondiente para el sistema penal de adultos 
puede ir desde tres meses a aproximadamente 10 años de 
prisión en el caso de las lesiones gravísimas con circunstancias 
agravantes.

Gráfico 89. Homicidios cada 100.000 habitantes, denuncias (eje izq.) y procesamientos (eje der.), 1998-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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que se terminó de implementar en el 2004. Hasta 
ese año, los delitos asociados a violencia domésti-
ca se catalogaban como lesiones. Desde entonces, 
se comenzaron a discriminar los casos de violen-
cia doméstica de las lesiones. Cabe destacar que en 
promedio, para todo el período, de cada 10 denun-
cias, una termina en procesamiento.

Tasas de violencia doméstica

A partir de 1995 la violencia doméstica se tipifica 
como delito y es incorporada al Código Penal.87 Sin 
embargo, dada la complejidad para su comproba-
ción (sobre todo, para demostrar que la violencia o 

87 A partir de1995, mediante la ley 16707, se incorpora al Código 
Penal uruguayo el delito de violencia doméstica, que en su 
artículo 321 bis establece: «El que por medio de violencias 
o amenazas prolongadas en el tiempo, causare una o varias 
lesiones personales a persona con la cual tenga o haya tenido 
una relación afectiva o de parentesco, con independencia de 
la existencia del vínculo legal, será castigado con una pena de 
seis a veinticuatro meses de prisión».

amenaza es «prolongada en el tiempo»), dicha me-
dida resultó en un número bajo de procesamientos. 

El caso de la violencia doméstica presenta mayo-
res dificultades que el resto de los delitos en lo que 
respecta a su denuncia y posterior procesamiento. 
Entre otras razones, porque implica relaciones de 
parentesco o intimidad entre la víctima y el agresor, 
lo que complejiza tanto la instancia de la denuncia 
como el proceso de justicia y salida de la situación 
de violencia. 

En el 2002 se aprobó la ley 17514 de Violencia Do-
méstica, que establece un marco jurídico específico 
para la prevención e intervención, en el marco del 
derecho de familia y describe las manifestaciones 
de violencia doméstica, como violencia física, psi-
cológica o emocional, sexual y patrimonial, consti-
tuyan o no delito. 

En ella se expresa: «Art. 1: Declárese de interés ge-
neral las actividades orientadas a la prevención, 
detección temprana, atención y erradicación de la 

Gráfico 90. Lesiones cada 100.000 habitantes, denuncias (eje izq.) y procesamientos (eje der.), 1998-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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violencia doméstica. Art. 2: Constituye violencia 
doméstica toda acción u omisión, directa o indirec-
ta, que por cualquier medio menoscabe, limitando 
ilegítimamente el libre ejercicio o goce de los dere-
chos humanos de una persona, causada por otra con 
la cual tenga o haya tenido una relación de noviaz-
go, o con la cual tenga o haya tenido una relación 
afectiva basada en la cohabitación y originada por 
parentesco, por matrimonio o por unión de hecho».

Según datos del Ministerio del Interior, las denun-
cias por violencia doméstica en Uruguay han au-
mentado sostenidamente. Si se desagrega por zo-
nas, puede apreciarse que el aumento se produce 
en los departamentos del interior, mientras que 
en Montevideo la tendencia ha sido decreciente. 
Si bien esta problemática persiste en el tiempo, no 
puede inferirse de los datos que el fenómeno haya 
cambiado su magnitud, sino que las mujeres pre-
sentan la denuncia policial en mayor medida. 

A partir de la aprobación de la ley de Violencia Do-
méstica, se determina que los juzgados con compe-
tencia en materia de familia resolverán las cuestio-

nes no penales de violencia doméstica. En el interior 
del país serán los juzgados de paz, cualquiera sea su 
categoría, los que tendrán competencia de urgencia 
en materia de violencia doméstica. En el 2004, se 
crearon cuatro juzgados de familia especializados 
(ley 17707), integrados por equipos multidisciplina-
rios (médico psiquiatra, médico forense, psicólogo 
y trabajador social), que actúan en materia civil y se 
encuentran ubicados en Montevideo.

Violencia doméstica: mujeres que con-
sultan en los servicios especializados de 
Inmujeres

En el 2005, el Departamento de Violencia basada 
en Género del Instituto Nacional de las Mujeres 
(Inmujeres, Mides) comenzó a desarrollar una es-
trategia de descentralización y desconcentración de 
sus servicios especializados de atención a mujeres 
en situación de violencia doméstica. Dentro de sus 
objetivos, se encuentra la implementación de una 
política pública de enfrentamiento a la violencia 
hacia las mujeres desde una perspectiva de género 
y derechos humanos, con el fin de desarrollar y eje-

Cuadro 49. Denuncias por violencia doméstica cada 100.000 habitantes, 2005-2010

Cuadro 50. Expedientes judiciales iniciados por materia y tipo de juzgados, Montevideo e interior, 2005-2009

Región 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Montevideo 203 165 177 123 124 159

Total interior 208 250 419 539 601 646

Total país 206 216 321 372 410 452

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
Nota: el período de relevamiento anual abarca de noviembre a octubre.

    2005 2006 2007 2008 2009

Montevideo Juzgados especializados en materia de violencia doméstica (ley 17514) 3.659 3.289 3.599 4.592 4.320

Interior Juzgados letrados, incluye expedientes Código de la Niñez (ley 17823) 4.655 5.707 8.203 9.150 9.588

Fuente: Anuarios estadísticos de oficinas jurisdiccionales, Poder Judicial.
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cutar las actividades previstas en el Plan Nacional 
de lucha contra la Violencia Doméstica (2004).

Tal como se observa en el cuadro 51, la proporción 
de consultantes a los servicios especializados de In-
mujeres ha ido aumentando, al tiempo que progre-
sivamente se han abierto nuevos servicios. La in-
serción de cada servicio en la comunidad, sumado 
a la coordinación entre las instituciones y las redes 
sociales y la mayor sensibilización entre funciona-
rios públicos y la ciudadanía son factores que han 
favorecido el aumento de la demanda de atención 
de los servicios especializados.

Tasas de delitos sexuales

Los delitos sexuales incluyen la violación (consu-
mada o no), de atentado violento al pudor, de ul-
traje público al pudor, de corrupción de menores, 
de exhibición pornográfica e incesto. 

Hasta el 2005, la tasa de denuncias de delitos sexua-
les mantuvo una tendencia creciente y llegó al 
máximo de la serie en el 2004, con 40,6 denuncias 
cada 100.000 habitantes. Desde entonces, la pro-
porción de denuncias baja de forma intermitente, 
oscilando en valores del entorno de las 35 denun-
cias cada 100.000 habitantes. 

Diferente es el comportamiento de su tasa de pro-
cesamientos, que hasta el 2002 se mantiene rela-
tivamente constante, alrededor de los 7,6 proce-
samientos cada 100.000. A partir de ese año, los 
procesamientos por delitos sexuales descienden y 
la serie se estabiliza en un promedio de 6 proce-
samientos cada 100.000 habitantes por año. Por 
último, cabe señalar que para todo el período, la 
proporción de denuncias que terminan en proce-
samientos ha ido creciendo y pasó de 3,5 denuncias 
por procesamiento en 1998 a casi un procesamiento 
cada 6 denuncias policiales aproximadamente al 
final del período.

Cuadro 51. Tasas de consultantes de los servicios especializados de atención a mujeres en situación 
violencia basada en género cada 100.000 mujeres por departamento, 2008-2010

  2008 2009 2010

Montevideo 62,4 85,3 82,8

Artigas 162,1 76 238,3

Canelones 49,1 76,7 238,3

Cerro Largo 153,1 26,1 *

Colonia * 22,8 81,3

Florida 79,8 36,6 251,5

Lavalleja 128,3 125 204,9

Maldonado * * 103,9

Paysandú * 80,6 154,1

Río Negro 95 134,5 195,1

Rivera * * 136,9

Rocha * * 78,9

Salto * 83 162

Tacuarembó * * 78,5

Fuente: Sistema de Información de Género, Inmujeres, Mides.
*En ese departamento el servicio especializado no se encontraba en funcionamiento para el año de referencia.
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Tasas de hurto

Según el artículo 340 del Código Penal, el delito de 
hurto es cometido por «el que se apoderase de cosa 
ajena mueble, sustrayéndola a su tenedor, para apro-
vecharse o hacer que otro se aproveche de ella».88 

Desde 1998, la tasa de denuncias por hurto crece de 
modo sostenido y alcanza las 3331 denuncias cada 
100.000 habitantes en el 2005. Luego, presenta una 
tendencia decreciente y llega a una tasa de 2838 de-
nuncias de hurto cada 100.000 habitantes en el 2010. 

Por su parte, la tasa de procesamientos muestra 
un comportamiento diferente: hasta el 2003 crece 
y luego de una pequeña caída en el 2005, vuelve a 
crecer de modo leve hasta el 2008, cuando alcanza 
su máximo (145,3 cada 100.000 habitantes), para 
luego decrecer nuevamente. 

88 En el caso del hurto se prevé una pena que va desde tres 
meses de prisión a ocho años de penitenciaría en caso de 
presentarse circunstancias agravantes.

Cabe señalar que el hurto es el delito que presenta 
la mayor brecha entre denuncias y procesamientos 
de los que aquí se consideran. Para el período de re-
ferencia y en promedio, de cada 22 denuncias, una 
termina en procesamiento.

Tasas de rapiña

De acuerdo con el artículo 344 del Código Penal, el 
delito de rapiña es realizado por quien «con violen-
cias y amenazas, se apodere de cosa mueble, sus-
trayéndola a su tenedor, para aprovecharse o hacer 
que otro se aproveche de ella». «La misma pena se 
aplicará al que después de violencias o amenazas 
para asegurarse o asegurar a un tercero, la posesión 
de la cosa sustraída, o para procurarse o procurarle 
a un tercero la impunidad».89 

89 En el caso de esta figura delictiva, la pena puede ir desde 
cuatro a veinte años de penitenciaría, en caso de que se 
cometa bajo circunstancias agravantes.

Gráfico 91. Delitos sexuales cada 100.000 habitantes, denuncias (eje izq.) y procesamientos (eje der.), 
1998-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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Gráfico 92. Hurtos cada 100.000 habitantes, denuncias (eje izq.) y procesamientos (eje der.), 1998-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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Gráfico 93. Rapiñas cada 100.000 habitantes, denuncias (eje izq.) y procesamientos (eje der.), 1998-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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El caso de las rapiñas es particular, ya que es un de-
lito que no admite ni el procesamiento sin prisión 
ni la excarcelación bajo libertad provisional, lo que 
ha tenido un efecto considerable en el aumento de 
la población privada de libertad.

La serie de rapiñas presenta una marcada tenden-
cia creciente entre 1998 y el 2010, tanto en lo que 
tiene que ver con las denuncias como para los pro-
cesamientos. En 1998, la tasa de denuncias de esta 
modalidad delictiva era de 125,5 cada 100.000 habi-
tantes. El último dato disponible, referente al 2010, 
reporta 449,7 cada 100.000 habitantes. Para todo 
el período, se observa una variación punta a punta 
del 119,9 %. 

Las tasas de procesamientos acompañan en líneas 
generales la tendencia de la tasa de denuncias, y 
para todo el período de referencia, en promedio, de 
cada 12 denuncias, una termina en procesamiento.

Tasas de copamiento

El copamiento es una figura que fue incorporada 
recientemente en el Código Penal y se la conside-
ra una rapiña con privación de libertad. Según su 
artículo 344 bis, una persona incurre en este delito 
cuando, mediante el uso de «violencias o amena-
zas, se apoderare de cosa mueble, sustrayéndosela 
a su tenedor, para aprovecharse o hacer que otro se 
aproveche de ella, con privación de la libertad de su 
o sus víctimas, cualquiera fuere el lugar en que esta 
se consumare».90

El copamiento es el delito de menor incidencia de 
los que aquí se consideran. Como se aprecia en el 
gráfico 94, si bien entre el 2005 y el 2010 las tasas 
demuestran una tendencia a la baja, el comporta-
miento de la tasa de procesamientos es más errá-
tico, alcanzando su mínimo histórico en el 2007 
con 0,4 procesamientos cada 100.000 habitantes. 

90 La sanción prevista en este caso es de ocho a veinticuatro 
años de penitenciaría.

Gráfico 94. Copamientos cada 100.000 habitantes, denuncias (eje izq.) y procesamientos (eje der.), 
2005-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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A partir del 2008 las tasas de procesamientos ba-
jan y llegan en el 2010 a 0,6 procesamientos cada 
100.000 habitantes. 

Para el caso de los copamientos entre el 2005 y el 
2010 se observa un procesamiento de cada 6 de-
nuncias policiales en promedio.

Accidentes de tránsito

De acuerdo con la Unidad de Seguridad Vial, se 
considera siniestro de tránsito a un «incidente o 
conflicto con implicación de al menos un vehículo 
en movimiento, que tenga lugar en una vía públi-
ca o en una vía privada a la que la población tenga 
derecho de acceso, y que tenga como consecuen-
cia al menos una persona lesionada. Es un evento 
donde participan una o más causas identificables 
y que puede ser evitable o prevenible» (unasev, 
2010: 3). 

Por otra parte, un accidente de tránsito se consi-
dera fatal para los casos de todas las personas que 
estuvieron involucradas en un siniestro de tránsito 

y resultaron fallecidas en el lugar y en las primeras 
24 horas de producido.

El gráfico 95 muestra la evolución de las tasas de 
denuncias de accidentes de tránsito fatales cada 
100.000 habitantes en el período 2006-2010. Si bien 
entre el 2006 y el 2007 se experimenta una baja en la 
tasa de denuncias, que pasa de 13,2 a 12,8, en el 2008 
se produce un aumento significativo de las denun-
cias de siniestros de tránsito fatales, que escala al 
13,9 y se estabiliza en el entorno de las 14 denuncias 
cada 100.000 habitantes para el resto de período.

Suicidios

La oms definió al suicidio en 1976 como «todo acto 
por el que un individuo se causa a sí mismo una le-
sión o un daño, con un grado variable de la intención 
de morir, cualquiera sea el grado de intención letal o 
de conocimiento del verdadero móvil» (oms, 2003). 

Si solo se consideran los hechos vinculados a la vio-
lencia y a la seguridad ciudadana, puede afirmarse 
que el suicidio es la principal causa de muerte en 

Gráfico 95. Denuncias de accidentes de tránsito fatales cada 100.000 habitantes, 2006-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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Uruguay, país que presenta la tasa más elevada de 
suicidio de América Latina después de Cuba. 

Los suicidios vienen aumentando desde la década 
del noventa. Para el período considerado, se obser-
va que, con fluctuaciones, las tasas de denuncias de 
suicidios consumados cada 100.000 habitantes cre-
ce desde 1998 y llega a un pico máximo en el 2002, 
con 673 casos, y una tasa de 20,3 por 100.000 ha-
bitantes, coincidiendo con una de las peores crisis 
económicas del país. Sin embargo, la observación de 
la evolución histórica muestra una tendencia ascen-
dente más allá de los factores socioeconómicos.  

Situación del sistema  
penitenciario de adultos
En el gráfico 97 se muestra la evolución de la can-
tidad de personas privadas de libertad (ppl) en el 
período 1998-2010. Al considerar la totalidad del 
período, se constata que en los últimos doce años 
la cantidad de reclusos tuvo un incremento de más 
del 100 %. Esta tendencia al crecimiento se acen-
tuó desde el 2005, con la implementación de la ley 
de Seguridad Ciudadana, que creó nuevas figuras 

delictivas, factores agravantes e incremento de las 
penas para los casos de hurto y rapiña. 

Entre 1998 y el 2004 se produjo un aumento soste-
nido de la población carcelaria, que pasa de 3992 en 
el inicio del período a 7139 en el 2004. A partir de 
ese año y hasta el 2006 se produce un leve decreci-
miento de la cantidad de reclusos y se llega a 6789. 

Esta baja se asocia a la implementación de la ley 
17897 de setiembre de 2005 de Humanización y 
Modernización del Sistema Carcelario, que entre 
sus múltiples medidas dispuso un régimen excep-
cional de excarcelaciones provisionales o antici-
padas. Los jueces encargados de implementar esta 
medida otorgaron libertad a 871 personas en 60 
días.91 Sin embargo, desde el 2007 hasta el final del 
período considerado se retoma la tendencia de cre-
cimiento, que llega a 8700 reclusos en el 2010.

91 Los requisitos para ser liberado implicaban a todos los 
reclusos procesados y penados al 1º de marzo del 2005 que 
no fueren responsables de delitos graves como homicidio, 
lesiones gravísimas, rapiña agravada, copamiento, extorsión, 
corrupción, proxenetismo, tráfico de estupefacientes y delitos 
económicos. Adicionalmente, se requería que las personas 
llevasen un tiempo mínimo de prisión preventiva o pena.

Gráfico 96. Denuncias de suicidios consumados cada 100.000 habitantes, 1998-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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Tomando como base la cantidad de plazas exis-
tentes en el 2004 (3676), puede decirse que para el 
2010 se dio un incremento del 79,2 % del total de 
cupos (6587). Esto puede verse reflejado en el grá-
fico que muestra la evolución de la tasa de hacina-
miento, es decir, la relación entre ppl y la cantidad 
de plazas disponibles. Cuando este indicador tiene 
valor 1, significa que el sistema penitenciario alcan-
zó su máxima capacidad locativa. Cuando supera el 
1, significa que hay más reclusos que cupos disponi-
bles, lo que genera hacinamiento. 

Según el Informe sobre buenas prácticas en materia 
penitenciaria en la República Oriental del Uruguay 
(Ministerio del Interior, 2011): 

Si bien la relación población-plazas a nivel nacio-
nal […] bajó tan solo a un 124 %, se constata que 
de un total de 31 establecimientos […] más de 10 se 
encuentran con una densidad del entorno del 80 %, 
entre ellos el establecimiento de Libertad, uno de los 
más grandes del sistema; 8 establecimientos presen-

tan hacinamiento aceptable92[…] y tan solo 11 […] 
aún mantienen situación de hacinamiento.

Considerando en primer lugar las características 
sociodemográficas de las ppl, de acuerdo con los 
datos del Primer Censo Nacional de Reclusos del 
2010, el 91,6 % son varones y el 8,4 % mujeres. La 
mayoría (84,4  %) se concentra en el tramo etario 
que va desde los 18 a los 45 años y es de nacionali-
dad uruguaya (91 %). Aproximadamente el 57 % de 
las ppl son solteras cerca de un 30 % se encuentran 
casadas o en unión libre o concubinato y alrededor  
de dos tercios reporta tener hijos. 

El 60 % de la población reclusa ha alcanzado a ter-
minar la educación primaria y menos de un tercio 
ha cursado el primer ciclo de enseñanza secunda-
ria, aunque la mayoría no lo ha culminado (19,2 %). 

Pasando ahora al perfil criminológico de las ppl, 
la amplia mayoría ha cometido un delito (90,6 %) 

92 Esto significa que cuenta con una población del entorno de 
100 a 115 % por encima de su capacidad.

Gráfico 97. Cantidad de personas privadas de libertad, 1998-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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y casi el 6  % ha cometido entre 2 y 3 delitos. No 
se encontraron casos de personas con 4 o más 
delitos. Los cuatro principales delitos por los que 
se encuentran privados de libertad son: la rapiña 
(36,9 %); el hurto (14,8 %); el homicidio (12,6 %) y el 
narcotráfico (10,4 %), que en total constituyen tres 
cuartos del total de causas. 

Un poco más de un tercio de los reclusos declaran 
haber cometido delitos bajo el efecto de alguna 
droga. La más importante la pasta base (47,7 %) y 
el alcohol (29,9 %). 

Al momento de ser censados, la mayoría de los re-
clusos se encontraban procesados pero no penados 
(47,8 % y 41,8, respectivamente). Un poco más de un 
tercio se encontraba privado de libertad (con proce-
samiento o pena) por un período menor de un año, 
28, 3 % por un lapso de entre 2 y 3 años y un 23,1 % 
por un período de 4 o más años. Un cuarto declaró 
haber cumplido más de dos tercios de la pena, mien-
tras que el resto o bien no lo ha hecho o no se en-
cuentra penado. 

Solamente un cuarto dice tener antecedentes como 
menor infractor, un 47,6  % declara tener antece-
dentes penales y un 43,5 % dice tener familiares o 
amigos con antecedentes penales. La proporción de 
primarios es 47,6 y la de reincidentes de 46,6. En 
este segundo grupo, el 36,9 % declara haber come-
tido al menos 2 delitos, mientras que el 62,3 % se 
declara como multireincidente (es decir, declara ser 
autor de más de 2 delitos).

Considerando las condiciones de vida de las ppl y 
el cumplimiento de las garantías constitucionales en 
materia de derechos humanos durante el tiempo de 
reclusión, se informa que un 35,7 % participa en pro-
gramas de trabajo o estudio, lo que permite reducir 
la pena. En opinión de los reclusos, el 30,4 % percibe 
que el establecimiento penitenciario en el que reside 
es inseguro o muy inseguro, 16,4 % lo ve como más o 
menos seguro y 44,7 % declara que es seguro o muy 
seguro. De todas formas, solamente un 16,4 % de las 
ppl dice haber sido víctima de una agresión física en 
los seis meses anteriores a la realización del censo.

Gráfico 98. Tasa de hacinamiento (personas privadas de libertad/plazas disponibles), 2004-2010

Fuente: División Estadísticas y Análisis Estratégicos, Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.
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Medidas alternativas  
a la privación de libertad

El cuadro 52 muestra la cantidad de personas que bajo 
la órbita del Patronato Nacional de Encarcelados y 
Liberados cumplen penas alternativas a la privación 
de libertad dispuestas por los jueces. Este programa 
comprende tres modalidades: 1) la realización de ta-
reas comunitarias; 2) la presentación, seguimiento y 
vigilancia institucional y 3) diversos tratamientos de 
rehabilitación vinculados a su problemática. 

Ha habido una reducción significativa en la canti-
dad de ingresos al programa, del orden del 37 % en-
tre el 2009 y el 2010. Esta baja ha afectado los gra-
dos de cumplimiento de las medidas alternativas. 
Para el final del ejercicio 2009 unas 148 personas no 
habían cumplido sus respectivas disposiciones o las 
estaban cumpliendo, lo que hace que en el 2010 una 
proporción de este grupo se encuentre aún cum-
pliendo medidas. 

Programas de rehabilitación:  
Bolsa Laboral

El cuadro 53 muestra los resultados del Área Labo-
ral del Patronato Nacional de Encarcelados y Libe-
rados, que tiene entre sus principales cometidos la 

rehabilitación a partir de la inserción laboral de las 
personas que fueron sometidas a un proceso penal y 
sus familiares directos. En esta área está el programa 
Bolsa Laboral, donde se reciben y canalizan las soli-
citudes de empleo de acuerdo a la oferta de puestos 
de trabajo ofrecidos por empresas particulares.

Con respecto al 2009, en el 2010 ingresaron 19 pos-
tulantes más y la cantidad de puestos de trabajo 
ofrecidos por particulares aumentó en 21 cupos. 
Si bien en relación con el año anterior se han po-
dido concretar 11 solicitudes más, la brecha entre 
ingresos al programa y solicitudes concretadas si-
gue siendo amplia y se logró la inserción laboral de 
solamente un 10 % de los ingresos.

Situación del sistema  
penal de adolescentes
Dentro del Instituto del Niño y Adolescente del 
Uruguay (inau) se encuentra el Sistema de Ejecu-
ción de Medidas a Jóvenes en Infracción, organis-
mo encargado de la ejecución de las medidas pena-
les a los adolescentes infractores. El Sistema cuenta 
con tres pilares organizativos: el Programa Escuela 
Educacional Dr. Colonia Berro, el Programa Mon-
tevideo y el Programa de Medidas Socioeducativas 
de Base Comunitaria. 

Cuadro 52. Ingresos y grado de cumplimiento en el Programa de Penas Alternativas a la Prisión, 2009-2010

 Años Ingresos al Programa Cumplieron No cumplieron Cumpliendo Otros

2009 308 155 72 76 2

2010 193 109 35 47 2

Fuente: Patronato Nacional de Encarcelados y Liberados.

Cuadro 53. Ingresos y grado de inserción laboral del programa Bolsa Laboral, 2009-2010

Años Ingresos al programa Solicitudes recibidas de Bolsa Laboral Solicitudes concretadas

2009 94 61 7

2010 113 82 18

Fuente: Patronato Nacional de Encarcelados y Liberados.
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El Programa Escuela Educacional Dr. Colonia 
Berro cuenta con ocho centros educativos, que 
se dividen en tres tipos: tres centros cerrados de 
seguridad (ser, Sarandí y Piedras); dos centros 
semiabiertos (Ariel e Ituzaingó) y tres centros 
abiertos (Hornero, Cerrito y Casona). En el 2010, 
la Colonia Berro atendió a un promedio de 180 
adolescentes, con una capacidad locativa estima-
da de 167 plazas, lo que habla de la existencia de 
una situación de hacinamiento en algunos de sus 
centros. Cuenta con 307 funcionarios de atención 
directa, lo que implica que, en promedio, hay 1 
funcionario cada 2 adolescentes que cumplen me-
didas penales.

El Programa Montevideo tiene siete centros edu-
cativos, que se dividen en cinco clases: 1) Centro 
de Ingreso Transitorio: conducciones; 2) Centro 
Desafío para menores de 15 años, donde se aplican 
medidas cautelares y se da tratamiento a los senten-
ciados; 3) Centro de Ingreso Femenino, donde se 
manejan las conducciones, las medidas cautelares 
y se administra a las adolescentes femeninas sen-
tenciadas; 4) Cimarrones, para quienes cumplen 
con un régimen de semilibertad y 5) tres Centros 
de Medidas Cautelares (cemec, Paso a Paso, cmc). 
Si bien este programa cuenta con una capacidad 
locativa de 118 plazas, durante el 2010 prestó aten-
ción a un promedio de 140 adolescentes. Dada la 
diversidad de tratamientos que brinda el programa, 
no es posible determinar si existen centros que pre-
sentan hacinamiento. Más allá de esto, es probable 
que haya pasado por momentos de exceso de de-
manda. De todas formas, hay que tener en cuen-
ta que dicho programa posee una plantilla de 217 
funcionarios dedicados a la atención directa, lo que 
significa aproximadamente 1 funcionario cada dos 
adolescentes. 

El Programa de Medidas Socioeducativas de Base 
Comunitaria tiene como cometido la implementa-
ción y seguimiento de las medidas alternativas en el 
Código de la Niñez y la Adolescencia. Este progra-
ma atiende mensualmente a unos 150 adolescentes, 
y cuenta con 32 funcionarios.

Evolución de las internaciones por 
causal en Montevideo

A continuación se presenta la evolución de la can-
tidad de internaciones en Montevideo por tipo de 
causal, durante el período 2005-2010.93 

La categoría «otros», que es una clasificación resi-
dual que comprende de modo indiscriminado una 
gran variedad de delitos contra la persona, la pro-
piedad y sexuales, es mayoritaria para todo el pe-
ríodo considerado. Su evolución es oscilante, pre-
senta sus valores mínimos en el 2006 y el 2008 (493 
y 596, respectivamente) y sus máximos en el 2005 y 
el 2010 (686 y 759, respectivamente).

Dejando de lado esta categoría residual, en el grá-
fico 99 se observa de forma discriminada la evo-
lución de cuatro tipos de infracción: homicidios, 
rapiñas, copamientos y hurtos. 

En el caso de los tres primeros, hay una tendencia 
al crecimiento durante el último quinquenio. En el 
caso de los homicidios, se pasa de 9 a 15 ingresos 
entre el 2005 y el 2010. Los ingresos por rapiña pa-
san de 181 a 406 y las internaciones por copamiento 
pasan de 3 a 6 en el mismo período. La internación 
por causal de hurtos muestra una tendencia decre-
ciente a lo largo del período: pasa de 471 al inicio 
del período de referencia a 157 a su término.

Evolución de la participación  
de adolescentes por tipo de  
infracción en Montevideo 
Aquí se presenta la participación de niños, niñas 
y adolescentes en cuatro de los principales delitos: 
homicidios, rapiñas, hurtos y copamientos, duran-
te el último quinquenio.

93 Cabe señalar que se trata de «internaciones» y no de 
«internados», por lo que es posible que una misma persona 
presente múltiples ingresos.
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Gráfico 99. Internaciones por causal en Montevideo, 2005-2010

Fuente: sipi-inau.
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Gráfico 100. Tasa de homicidios cometidos por menores de 18 años, cada 1000 menores de 18 años, 
Montevideo, 2005-2010

Fuente: sipi-inau.
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El gráfico 100 muestra la tasa de participación en 
casos de homicidio cada 1000 menores de 18 años 
en Montevideo. Como se aprecia, la probabilidad 
general de que un menor participe de un homicidio 
es baja. Desde el 2007 este indicador presenta una 
tendencia al alza, con una variación punta a punta 
durante el período 2005-2010 del 66,6 %.

En el gráfico 101 se observa el comportamiento de 
la tasa de hurtos cada 1000 menores de 18 años en 
la capital. Si bien la serie comienza con su valor 
máximo en el 2005 (1.4 hurtos cada 1.000 meno-
res de 18 años), la participación de menores en este 
tipo de delitos muestra una reducción general para 
todo el período del 64,5 %.

El comportamiento de la tasa de rapiñas en el caso 
de los menores de 18 años en Montevideo muestra 
un comportamiento particular. Como se aprecia en 
el gráfico 102, la serie para 2005-2010 comienza con 
su valor mínimo: 0.53 rapiñas cada 1000 menores. 
A partir de entonces y hasta el 2008 oscila entre 
valores cercanos a las 0.67 rapiñas cada 1000 me-

nores de edad montevideanos. En el 2009, la serie 
duplica el valor de su año anterior y llega al máxi-
mo registrado en el período: 1.47 rapiñas cada 1000 
menores. 

Si bien en el 2010 la tendencia es decreciente, la 
participación de adolescentes en rapiñas es el in-
dicador que muestra el mayor incremento punta a 
punta (137,7 %).

Finalmente, en el gráfico 103 se puede apreciar la 
participación de menores en copamientos duran-
te el último quinquenio en la ciudad de Montevi-
deo. Si bien la participación de esta subpoblación 
ha sido marginal, tiene en común con la serie de 
rapiñas el hecho de presentar valores relativamente 
bajos hasta el 2008 (que en promedio rondan los 
0.006 copamientos cada 1000 menores), para luego 
crecer en el 2009 y alcanzar el máximo de la serie 
(0.043 copamientos cada 1000 menores). Al igual 
que las rapiñas, la serie decrece para el 2010. Es el 
segundo tipo de delito con mayor variación punta 
a punta entre 2005 y 2010 (111 %).

Gráfico 101. Tasa de hurtos cometidos por menores de 18 años, cada 1000 menores de 18 años, 
Montevideo, 2005-2010

Fuente: sipi-inau.
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Gráfico 102. Tasa de rapiñas cometidas por menores de 18 años, cada 1000 menores de 18 años, 
Montevideo, 2005-2010

Fuente: sipi-inau.
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Gráfico 103. Tasa de copamientos cometidos por menores de 18 años, cada 1000 menores de 18 años, 
Montevideo, 2005-2010

Fuente: sipi-inau.
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Introducción

El presente capítulo tiene por objetivo indagar en 
diferentes áreas de la cultura, entendida como «el 
conjunto de procesos sociales de producción, cir-
culación y consumo de la significación en la vida 
social» (Canclini, 2004: 34). 

El análisis se centra en dos niveles. El primero 
cuantifica económicamente la cultura en el Uru-
guay y aborda tres áreas: el retorno económico de 
las actividades culturales, el gasto cultural del Esta-
do uruguayo y el gasto de los hogares en cultura. El 
segundo analiza el consumo de bienes y servicios 
culturales por parte de la ciudadanía, a la vez que es 
transversalizado, cuando la información disponible 
lo permite, con información sobre la infraestructu-
ra cultural disponible, recursos materiales para la 
producción, promoción y difusión de actividades, 
bienes y servicios culturales. 

La cuantificación de distintas dimensiones que ha-
cen al campo cultural no es una tarea sencilla. Si 
bien se cuenta con algunos antecedentes recientes 
en este sentido (Achugar et ál., 2002; Achugar et 
ál., 2006; Achugar et ál., 2009; Stolovich, 2002), las 
fuentes de información no se han construido de 
forma continua, lo que dificulta la conformación de 
series temporales, al tiempo que los datos adminis-
trativos no están sistematizados, de tal forma que 
permitan su desagregación o comparación. 

Más allá de esto, es menester realizar un esfuerzo 
por incluir dentro de las temáticas abordadas por 
el Reporte social a la cultura, en el entendido de que 
esta es otra de las dimensiones que hacen al bienes-
tar social y al pleno ejercicio de los derechos.

En relación con esto último, el Pacto Internacional 
de Derechos Económicos, Sociales y Culturales, 
adoptado y abierto a la firma, ratificación y adhe-
sión por la Asamblea General de Naciones Unidas 
el 16 de diciembre de 1966, protege el derecho a 
participar en la vida cultural y a gozar de los be-
neficios de la cultura, y señala la obligación de los 

Estados de asegurar la conservación, el desarrollo y 
la difusión de la cultura. 

Concebir la cultura como un derecho propone el 
desafío de ubicarla en el mismo estatus que los de-
más derechos humanos y de evitar su descuido en 
el diseño e implementación de programas políticos 
(Achugar, 2003). De igual forma, obliga a tenerla en 
cuenta como dimensión específica en el diagnósti-
co y análisis de las transformaciones o continuida-
des de la sociedad. 

Se toman como variables de corte relevantes para 
el análisis: la edad, el nivel socioeconómico de los 
hogares y el área geográfica, en el entendido de que 
estas tienen correlación con el tipo de consumo y 
su frecuencia, y las posibilidades de acceso. 

El ámbito de  
la cultura en el Uruguay
El presente apartado persigue dos objetivos. A nivel 
macro, cuantificar el aporte de la cultura al pbi y el 
presupuesto que le destina la Administración Cen-
tral del Estado uruguayo al ámbito de la cultura. A 
nivel micro, presentar información sobre el gasto 
de los hogares uruguayos en recreación y cultura.94 
Las fuentes de información utilizadas son las dispo-
nibles en el Departamento de Industrias Creativas 
(dicrea), Sistema de Información Cultural (sic) del 
mec y la provista por la engih 2005-2006 del ine.

Aporte de la cultura al pbi 

En el Uruguay, el sector de la cultura representó en 
el 2000 el 2,8 % del pbi.95 De este porcentaje total, el 

94 Recreación y cultura como concepto de gasto de los hogares 
comprende: equipos de esparcimiento (audio, televisión, 
computadoras, etc.), otros productos duraderos para la 
recreación y la cultura, otros artículos y equipos para la 
recreación, servicios de recreación y culturales, periódicos, 
libros, útiles de oficina y paquetes turísticos (ine, 2006).

95 Para este cálculo fueron considerados los gastos de los 
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2,2 % de los puntos correspondió a efectos directos de 
las actividades culturales y solo un 0,6 % deriva de los 
efectos indirectos, que surgen como consecuencia del 
desarrollo de las actividades (Stolovich et ál., 2002, 
citado en: dicrea: s/a). Según el trabajo consultado, 
este porcentaje supera al generado por otras activi-
dades como la industria pesquera, los molinos arro-
ceros y harineros, las plantas de cerveza y maltería e 
inclusive la industria frigorífica y las curtiembres.

Para el sic del Mercosur, el cálculo del pbi en cul-
tura se realiza tomando en cuenta dos grupos de 
la Clasificación Industrial Internacional Uniforme: 
las actividades relacionadas con la edición, impre-
sión y reproducción de grabaciones (grupo 22) y 
aquellas relativas a las actividades de esparcimien-
to, culturales y deportivas (grupo 92). Esta medida 
posee algunas dificultades. Entre ellas, el hecho de 

consumidores de bienes y servicios culturales, los ingresos de 
empresas y agentes de cultura por concepto de publicidad 
y esponsoreo, los ingresos derivados de las actividades 
culturales (venta de bebidas en espectáculos, papelería 
en librerías etc.), los gastos realizados por instituciones

representar solo un recorte del sector cultural y la 
no desagregación de las actividades (incluyendo, 
por ejemplo, en las publicaciones folletos o posta-
les), entre otros problemas metodológicos.

Se observa en estos datos una evolución en el por-
centaje del pbi hasta el 2008, cuando disminuye, lo 
que podría deberse al aumento de la participación 
de las industrias tradicionales en el pbi, que redujo 
la participación en el total de los demás sectores.

Sin embargo, el dinamismo de las industrias crea-
tivas quizás no se refleje en los grupos industriales 
elegidos. El estudio del dicrea aduce que quedan 
por fuera de esta clasificación otros aspectos, como 
el pago de servicios audiovisuales, el pago de de-
rechos de autor, los sectores de publicidad, diseño, 
software y medios digitales.

 del Estado en actividades culturales y, por último, las 
exportaciones directas de bienes culturales (La cultura en 
números, sig, disponible en: http://www.portaluruguaycultural.
gub.uy:80/sic/pbipresupuesto).

Gráfico 104. Evolución de la proporción del aporte de la cultura al pbi, 2005-2008

Fuente: sic, Dirección Nacional de Cultura, mec.

1,5

1,0

0,5

0
2005 2006 2007 2008

  Actividades de edición e impresión y de reproducción de grabaciones    

  Actividades de esparcimiento y actividades culturales y deportivas   Total

2,0

2,5



Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 161

El valor agregado bruto es el valor añadido generado 
por todos los sectores productivos de la economía 
nacional. En el gráfico 105 se observa la predomi-
nancia, desde el punto de vista de los ingresos, que 
generan las actividades de esparcimiento, cultura-
les y deportes sobre las relacionadas a las ediciones, 
impresiones y reproducciones de grabaciones.

Gasto público en cultura

En el cuadro 54 se muestra la participación del pre-
supuesto en cultura dentro del total del presupues-
to nacional. Se observa en el cuadro un aumento en 
el último año de la serie en cuanto al porcentaje del 
presupuesto destinado a la cultura. Sin embargo, la 

Gráfico 105. Valor agregado bruto de las actividades culturales a precios constantes, 2005-2008

Fuente: sic, Dirección Nacional de Cultura, mec.
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Cuadro 54. Presupuesto público nacional y en cultura ejecutado, en pesos uruguayos corrientes, 2004-2008

Años Presupuesto nacional* Presupuesto nacional en cultura
% del presupuesto en cultura, 

en el presupuesto nacional

2004 88.510.128.015 269.209.659 0,30

2005 90.602.344.779 267.131.687 0,29

2006 117.225.187.548 352.379.960 0,30

2007 133.747.921.697 398.264.045 0,30

2008 155.685.732.546 818.657.512 0,53

Fuente: sic, Dirección Nacional de Cultura, mec. 
*Solo se incluye presupuesto de la Administración Central. Se excluye los organismos del art. 220 (Universidad, anep, Poder Judicial, etc.) y 
otros incisos (intereses de deuda, transferencias a la seguridad social, créditos diversos) y los gobiernos departamentales.
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participación de dicho presupuesto es muy peque-
ña en relación con el total.

Al desagregar el presupuesto en cultura por inciso, 
el Ministerio de Relaciones Exteriores aporta un 
1 % del presupuesto. El restante 99 % está integrado 
por distintas unidades del mec. El sector al que se 
destina más recursos es el Sodre, en un porcentaje 
muy superior al resto de las unidades ejecutoras. 
Aquellos sectores institucionales que llevan adelan-
te programas de promoción de acceso al disfrute 
cultural poseen porcentajes bajos, como es el caso 
de la Dirección de Cultura.

Gasto de los hogares  
uruguayos en recreación y cultura

A continuación se presenta información sobre el 
gasto mensual de los hogares uruguayos en recrea-
ción y cultura, a partir de información aportada 
por la engih 2005-2006 del ine. 

Los hogares uruguayos le destinan el 7,6  % de su 
presupuesto a gastos en los rubros de recreación y 
cultura. En promedio, entre el 2005 y el 2006, los ho-

gares uruguayos gastaban mensualmente 1112 pesos 
en estos dos rubros. El consumo promedio mensual 
per cápita en recreación y cultura fue de 535 pesos. 

La proporción del presupuesto de los hogares des-
tinado a recreación y cultura aumenta con el nivel 
de ingresos de los hogares. Los hogares del primer 
decil gastan un 4,9 % de sus ingresos en recreación 
y cultura. En los hogares del décimo decil el gasto 
en recreación y cultura es del 8,1 % del total del pre-
supuesto del hogar. 

Cuadro 55. Desagregación del presupuesto de cultura por inciso, 2008

Repartición % sobre el total del presupuesto destinado a cultura 

Ministerio de Relaciones Exteriores 0,95 

Ministerio de Educación y Cultura  ---

Dirección General de Secretaría 3,72 

Dirección Nacional de Cultura 6,44 

Museo Histórico Nacional 1,54 

Museo Nacional de Historia Natural y Antropología 0,91 

Comisión del Patrimonio Cultural de la Nación 2,15 

Museo Nacional de Artes Visuales 1,29 

Dirección General de la Biblioteca Nacional 7,73 

Servicio Oficial Difusión, Radiotelevisión, Espectáculos (Sodre) 64,15 

Canal 5-Servicio de Televisión Nacional 11,12 

Total 100 

Fuente: sic, Dirección Nacional de Cultura, mec. 

Cuadro 56. Gasto mensual de los hogares en 
recreación y cultura, en porcentaje 
y en pesos uruguayos, 2005-2006

Proporción del gasto de los hogares en recrea-
ción y cultura en el total de la estructura de 
consumo de los hogares sin valor locativo

7,6 %

Consumos promedio mensual de los hogares en 
recreación y cultura (valor en precio corriente)

1112

Consumo promedio mensual per cápita en 
recreación y cultura (valor en precio corriente)

535

Fuente: engih 2005-2006. Metodología y Resultados.



Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 163

Uso del tiempo libre y  
consumos culturales en Uruguay

Si bien no existe consenso sobre una única defi-
nición de consumos culturales, la aproximación 
realizada por García Canclini se ha utilizado con 
frecuencia en diferentes estudios de la región (Go-
bierno de Buenos Aires, 2007).

 Se concibe el consumo cultural como un conjunto 
de procesos «de apropiación y usos de productos 

en los que el valor simbólico prevalece sobre los va-
lores de uso y de cambio, o donde al menos estos 
últimos se configuran subordinados a la dimensión 
simbólica» (Canclini, 1999). 

A continuación se presenta información sobre 
prácticas y consumos culturales, al tiempo que se 
la complementa, cuando los registros existentes lo 
permiten, con datos de la infraestructura cultural 
disponible. 

Gráfico 106. Proporción del gasto de consumo en recreación y cultura por deciles de hogares 
ordenados por ingreso per cápita con valor locativo, 2005-2006

Fuente: engih 2005-2006. Metodología y Resultados.
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Tiempo libre y vacaciones

El tiempo libre puede definirse como aquel espacio 
o actividad realizada por fuera de las ocupaciones 
laborales, obligaciones y necesidades cotidianas. 

La Encuesta de Imaginarios y Consumo Cultural 
(eicc) ha indagado acerca de lo que usualmente 
los uruguayos hacen en su tiempo libre y se ob-

serva que mirar la televisión es la actividad más 
mencionada con el 54 %, seguida por las reunio-
nes familiares, con 48 % para el 2009. Sin embar-
go, cuando la pregunta apunta a qué desearía ha-
cer en su tiempo libre, al 38 % de los encuestados 
le gustaría viajar o realizar paseos, seguido por el 
16 % que desearía realizar actividades artísticas.
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Según los datos del Ministerio de Turismo, las 
vacaciones son la razón principal de los viajeros 
no regulares: 59 %, pero para aquellos que viajan 
regularmente es la segunda opción: la primera es 
la visita a familiares y amigos. La costa atlánti-
ca es el destino preferido, en particular para los 
viajeros no regulares y en la época estival. Para 
trasportarse, el medio más utilizado es el ómni-
bus, seguido por el auto propio. La mayoría de 
los viajeros, tanto regulares como no regulares, 
acostumbra a viajar con su grupo familiar y a 
hospedarse en viviendas de familiares o amigos. 

Se han registrado para el 2009 un promedio de 
609.450 viajeros por trimestre: 429.410 personas 
que viajan de manera regular y 180.040 que co-
rresponden a los no regulares. En relación con 
los viajes en el exterior, los datos del Ministerio 
muestran un aumento en la cantidad de viajes, 
sobre todo al principal destino, que es Argentina. 
En segundo y distante lugar se encuentra Brasil, 
que ha mantenido estable la cantidad de visitan-
tes uruguayos.

Fuentes: ecci 2002 y 2009, Anuario 2010 Estadísticas de Turismo, Ministerio de Turismo y Deporte.

El consumo cultural  
en el ámbito doméstico

Televisión 

La televisión puede considerarse como un «electro-
doméstico universal». El 95 % de los hogares uru-
guayos tienen al menos una.

Cuadro 57. Tenencia de televisor según área geográfica, en porcentajes, 2010

 Montevideo
Localidades de 5000 o 

más habitantes
Localidades menores a 

5000 habitantes
Rural Total 

Una 38,2 51,0 61,9 53,7 47,5

Dos o más 59,5 44,8 28,0 25,8 47,4

No tiene 2,3 4,2 10,2 20,5 5,1

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: ech 2010.

En Montevideo, el 60  % de los hogares tiene 2 o 
más televisores, mientras que en zonas rurales el 
21 % no tiene televisión. 

El 52,4 % de los hogares uruguayos tienen conexión 
de televisión para abonados, valor que asciende a 
58  % en el caso de las localidades de 5000 y más 
habitantes del interior del país. En el caso de los 
hogares residentes en el medio rural, el 22 % cuenta 
con conexión a televisión por cable. 

Cuadro 58. Conexión a tv para abonados según área geográfica, en procentajes, 2010

 Montevideo
Localidades de 5000 o 

más habitantes
Localidades menores a 

5000 habitantes
Rural Total 

Tiene 50,7 58,2 51,3 22,1 52,4

No tiene 49,3 41,8 48,7 77,9 47,6

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: ech 2010.
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La oferta televisiva en el país «se ha caracterizado 
por ser básicamente de carácter privado comercial, 
con un mercado oligopólico y una presencia débil 
de otros actores, tanto estatales como de la socie-
dad civil» (Kaplún, 2007).96 

Las ofertas televisivas privadas nacionales están 
integradas por tres canales de televisión comercial 
abierta y la Red Uruguaya de Televisión S. A. (red 
de transmisión para el interior de la República), 
propiedad compartida de los tres canales comercia-
les. El sector posee una importante cobertura geo-
gráfica y de audiencia, y opera también en el sector 
de la televisión para abonados. En lo que se refiere a 
las señales públicas, existen dos canales: Tveo en te-
levisión abierta y Tevé Ciudad en cable de la capital.

En relación con el consumo de tv, según la eicc 
del 2009, el 90  % de los uruguayos miran televi-
sión entre 1 y 5 horas diarias, valor que asciende 

96 Kaplún, Gabriel: «Políticas de comunicación: cambios y 
resistencias», revista Fronteiras estudos midiáticos, IX(1): 
5-11, jan/abr 2007, Unisinos.

al relevado en el 2002 (85 %). Al analizar los datos 
del 2002 según tramos etarios, son las personas de 
mayor edad las que ven más cantidad de horas de 
televisión diaria. El 16 % de las personas de más de 
60 años miran más de 5 horas diarias. 

A su vez, la cantidad de horas diarias destinadas 
a mirar televisión disminuye a mayor nivel de 
ingresos:97 el 7 % de las personas que se ubican den-
tro de los ingresos altos miran más de 5 horas dia-
rias, valor que se duplica en el caso de personas con 
ingresos bajos. Por último, la desagregación de la 
información según área geográfica muestra que el 
consumo de televisión es en Montevideo levemente 
superior al del resto del país.

Con respecto al tipo de programas más vistos, los 
informativos se ubican en el primer lugar, mencio-
nados por el 70 % de los encuestados, seguido por 

97 Para la eicc 2009 se consideran ingresos bajos hasta $10.000, 
medios de $ 10.001 a $ 20.000 y altos de $ 20.000 y más. Para 
la misma encuesta, en el 2002, los valores descienden a bajos: 
menor a $ 6.000, medios: entre $ 6.000 y $ 15.000 y altos: 
ingresos mayores a $ 15.000.

Gráfico 107. Tenencia de radio según área geográfica, en porcentajes, 2010

Fuente: ech, 2010.
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Gráfico 108. Total de estaciones de radio 
según departamento, 2003

Fuente: Fuente: Relevamiento de Infraestructura Cultural. 
Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educación. Uni-
versidad de la República 2003..

las películas y las telenovelas, con el 46 y el 33 % de 
menciones, respectivamente. La ecci del 2002 in-
dica que con la edad crece la cantidad de personas 
que miran informativos: 52 % para los más jóvenes 
y 84 % para los mayores de 60 años. En el caso de 
las películas, son los más jóvenes quienes las prefie-
ren (62 %) y en un porcentaje menor, los mayores 
de 60 años (33 %). Para los demás géneros no son 
significativas las diferencias entre los gustos por 
tramos de edad.

Radio

Al igual que la televisión, la radio es un artefacto 
con el que cuentan la mayoría de los hogares uru-
guayos.

Según se observa en los mapas del gráfico 111, Mon-
tevideo es el departamento que posee más cantidad 
de estaciones am. La relación entre las estaciones 
de radio am/fm de Montevideo es inversa a la que 
se observa en el resto de los departamentos, donde 
se poseen más estaciones fm. Los departamentos 

Gráfico 109. Cantidad de estaciones de radio am y fm según departamento, 2003

Fuente: Relevamiento de Infraestructura Cultural. Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educación. Universidad de la República 2003.
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costeros como Maldonado y Rocha, igualan o su-
peran la cantidad disponible de estaciones fm en 
la capital.

En cuanto al consumo de radio, en el 2009, el 76 % 
de los uruguayos escuchaban radio todos o casi 
todos los días y el 12  % lo hacían alguna vez a la 
semana. Esto marca una disminución en la propor-
ción de personas que escuchan la radio todos o casi 
todos los días de 10 puntos porcentuales en compa-
ración con los datos relevados en la eicc del 2002.

Como se observa en el gráfico 113, el 57 % de las per-
sonas que escuchan radio escuchan principalmente 
fm. Si se desagrega por tramos de edad, el 90 % de 
los menores de 30 años escuchan fm, valor que se 
ubica en 64 % para las personas que tienen entre 30 
y 59 años. Los mayores de 59 años escuchan más 
am que fm.

Al considerar los programas preferidos de los 
oyentes, los tres más escuchados habitualmente 
fueron los musicales, los informativos y en menor 
proporción los programas de un conductor deter-

minado (76, 64 y 25 %, respectivamente). Entre los 
movimientos de escuchas, hay un aumento en las 
preferencias por este último tipo de programas en 
14 puntos porcentuales y los programas de entrete-
nimientos en 9 puntos respecto al 2002.

Gráfico 110. Frecuencia con la que se escucha radio, en porcentajes, 2002 y 2009

Fuente: eicc, 2002 - 2009.
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Cuadro 59. Tipos de programas de radio que 
se escuchan, en porcentajes, 2002 
y 2009

 2002 2009

Musicales 77 76

Informativos 63 64

Deportivos 13 19

Entretenimiento 12 21

Programas con un conductor  
determinado

11 25

Religiosos 2 4

Periodísticos 1 0

Otros 1 5

Fuente: eicc 2002 y 2009.
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Música

Según el relevamiento del año 2003 en el Uruguay 
se contaba con 14 sellos editores fonográficos, 13 
de ellos ubicados en Montevideo según el Releva-
miento de Infraestructura del 2003.

En relación con equipamiento disponible en el ho-
gar, se observa que para el 2002 más del 90 % de los 
entrevistados posee radio, radiocasete o equipo de 
audio sin compactera. Aquellos que sí poseen equi-
po de audio con compactera son, en su mayoría, de 
nivel socioeconómico alto, y solo la mitad de los 
entrevistados de ingresos bajos son quienes poseen 
dicho artefacto en los hogares.

Además de la música en la radio, al preguntar so-
bre la música disponible en el hogar, se observa que 
la mayoría de las personas posee de 11 a 50 discos 
(40 %), el 16 % tiene entre 51 y 100 y el 12 % no posee 
ninguno. Para el 2009 estos últimos hogares son, 
por lo general, de personas mayores de bajos ingre-
sos. Los datos para el 2002 son similares, salvo para 
quienes indican no poseer ningún disco, que han 
aumentado en 11 puntos porcentuales.

Una gran cantidad de uruguayos obtuvo su último 
disco por medio de la compra (38 %) y a un por-
centaje ligeramente menor le fue regalado (31  %). 
Aquellos que declararon bajarlo por Internet fue-
ron un 10,2 %, dato que aumentó desde el 2002 en 
8 puntos porcentuales. Este último dato, según la 
eicc, es mayor entre los jóvenes (20 %) que entre 
los de mediana edad (9 %) y los mayores de 60 (1 %).

Gráfico 111. Principal frecuencia de radio escuchada, según tramos de edad, en porcentajes, 2002 y 2009

Fuente: ech, 2002 - 2009.
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Cuadro 60. Medio como se obtuvo el último 
disco, en porcentajes, 2002 y 2009

 2002 2009

Lo compró 36 38

Se lo regalaron 34 31

Se lo prestaron 11 4

Lo bajó de Internet 2 10

Lo copió 11 5

NS/NC 6 12

Total 100 100

Fuente: eicc, 2002 y 2009.
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Gráfico 112. Venta de discos, 1990-2010

Fuente: Departamento de Estadística de la Intendencia de Montevideo, Cámara Uruguaya del Disco.
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Cuadro 61. Géneros musicales preferidos según edad e ingresos, en porcentajes

 Según tramos de edad Según nivel de ingresos

 16 a 29 30 a 60 61 y más Bajo Medio Alto

Folclore 20 34 60 43 41 29

Tropical, salsa, merengue 22 19 7 22 16 10

Popular 15 27 20 18 23 32

Melódica, romántica 21 33 22 30 28 25

Rock, pop 53 31 3 19 32 44

Clásica 6 22 38 18 21 30

Típica, tango 3 13 52 28 19 13

Música brasileña 11 13 9 10 13 14

Jazz, blues 5 7 5 2 5 12

Murga, carnaval 14 8 7 7 10 13

Candombe 3 3 5 5 2 3

Cumbia, cumbia villera, cumbia plancha, cante 47 25 14 36 26 12

Marcha 14 3 0 4 5 5

Fuente: eicc 2002 y 2009.
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Como se observa en el gráfico 114, hubo una dismi-
nución en las ventas de discos durante las últimas 
dos décadas. La introducción de nuevas tecnologías 
en los soportes musicales ha implicado cambios en 
el consumo, como por ejemplo la caída en la com-
pra de casetes y el incremento en la adquisición de 
cd. La baja en el consumo del 2002 no logra resta-
blecer los niveles de venta anteriores. Esto puede 
estar asociado al incremento de las personas que 
optan por descargar música por Internet.

Al indagar sobre los gustos musicales de los uru-
guayos, el folclore es el género más mencionado, 
seguido por el rock y el pop. Si se analizan los gus-
tos según las edades, los datos demuestran que los 
mayores de 60 tienen como favoritos tanto al fol-
clore como al tango. Los más jóvenes prefieren el 
pop/rock, así como la música tropical y la cumbia. 
Los encuestados de edad media reparten sus gustos 
entre el folclore, la música melódica y la tropical o 
cumbia.

El folclore es el género preferido por las personas 
de bajos ingresos, seguido por la cumbia y la mú-

sica tropical. Los encuestados de ingresos medios 
prefieren también el folclore y reparten sus gustos 
entre la música melódica y romántica, el rock y el 
pop y la música popular.

El género musical favorito de los montevideanos es 
el rock/pop y la música clásica. En el resto del país 
predomina el gusto por el folclore, la música tropi-
cal y la cumbia.

Lectura

En relación con los libros editados, los datos dispo-
nibles hasta el 2002 señalan un descenso tanto en 
los títulos como en la cantidad de ejemplares edi-
tados. Es de destacar el año 1999 como aquel con 
mayor volumen de libros y ejemplares editados.

Se registra entre los años 2006 y 2008 un descen-
so en los libros ingresados a la Biblioteca Nacional. 
Los temas con mayor cantidad de publicaciones 
son los vinculados a tecnología, lengua, literatura 
e historia.

Gráfico 113. Libros registrados en la Biblioteca Nacional, 1994-2008

Fuente: Departamento de Estadística de la Intendencia de Montevideo, en base a datos de la Biblioteca Nacional.
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Respecto al equipamiento literario de los hogares, 
el porcentaje de la población que cuenta con libros 
en su casa ha descendido: 94 % para el 2002 y 88 % 
para el 2009.

Según los datos de la eicc 2009, la tenencia de li-
bros se encuentra asociada a los niveles de ingre-
sos y estudios. De los hogares de bajos ingresos, el 
39,6 % tiene menos de 10 libros y el 19,5 % no tiene 
ninguno, mientras que aquellos que acceden a un 
nivel de ingresos altos disponen de más de 50 libros 
Se observan las distancias asociadas a los ingresos 
en las posibilidades de acceso a la literatura. 

Respecto a la lectura de libros, la mitad de los uru-
guayos han respondido leer al menos un libro en el 
2009. Lo que implica una leve disminución respec-
to a la misma pregunta para el 2002. 

Los datos parecen indicar que se está leyendo me-
nos: la cantidad de lectores de varios libros al año 
ha disminuido en poco más de 5 puntos respecto al 
2002. Al mismo tiempo, las personas que declaran 
no leer, han aumentado en 5 puntos porcentuales. 
Esto mismo sucede con la lectura de diarios y de re-
vistas, donde hubo un aumento de más de 10 pun-
tos porcentuales entre los que declaran nunca leer.

Cuando se observan tramos etarios, cada uno de 
ellos da cuenta de esta disminución en la lectura. Si 
se analiza respecto a los ingresos, estos descensos 
se mantienen. Cabe destacar que entre quienes tie-
nen niveles más altos de ingresos, ha aumentado en 
más de 20 puntos porcentuales aquellas personas 
que declaran nunca leer. De todas formas, los da-
tos revelan una tendencia a la lectura mayor entre 
quienes poseen ingresos mayores. 

Cuadro 62. Frecuencia de lectura de libros según tramos de edad, en porcentajes, 2002 y 2009

 2002 2009

 16 a 29 30 a 59 60 y más 16 a 29 30 a 59 60 y más

Varios libros al año 29 31 29 22 27 23

Algunos libros al año 33 27 20 31 28 18

Casi nunca lee 17 14 12 16 14 15

Nuca lee 21 28 39 31 30 44

Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: eicc 2002 y 2009.

Cuadro 63. Frecuencia de lectura de libros según nivel de ingresos, en porcentajes, 2002 y 2009

 2002 2009

 Bajo Medio Alto Bajo Medio Alto

Varios libros al año 18 38 55 16 25 31

Algunos libros al año 26 29 26 22 26 26

Casi nunca lee 17 14 9 15 18 11

Nuca lee 39 19 10 45 11 32

Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: eicc 2002 y 2009.
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Cuando se observa según la región, los residentes 
en Montevideo leen más que los del resto del país. 
Quienes leen varios libros al año han aumentado 
tanto en la capital (30 %) como en el interior  (18 %) 
para el 2009, mientras que para el 2002 representa-
ban el  37 y el 21 %, respectivamente. Aquellos que 
nunca leen son más en el interior, sobre todo para 
el último año de la encuesta: el 45 % de las personas 
del interior, 10 puntos porcentuales más que en el 
2002, y un 25 % en Montevideo.

En cuanto a los géneros predilectos, se encuentran 
las novelas y los cuentos, seguidos por los ensayos 
o estudios y las biografías. El 57 % de los encuesta-
dos señala que su último libro leído es de un autor 
extranjero y el 33 % ha leído a un autor nacional. 

Respecto a la adquisición de libros, el préstamo es 
la práctica más frecuente, seguido por la compra. 

La práctica lectora en bibliotecas es una modalidad 
poco elegida entre los encuestados. A nivel nacio-
nal, según la ecci ha aumentado la no asistencia 
en 6 puntos porcentuales, que llegó a un 82 % en el 
2009. Aquellos que declaran asistir frecuentemente 
a las bibliotecas no superan el 7 % a nivel nacional 
para la encuesta del 2009, y quienes pocas veces 
concurren son el 10 % de los encuestados.
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Gráfico 114. Cantidad de bibliotecas según 
departamento, 2003

Fuente: Relevamiento de Infraestructura Cultural. 

Los montevideanos declaran asistir más a las bi-
bliotecas que quienes viven en el interior, pese a 
que en ambas regiones se visualiza un aumento de 
la no asistencia a bibliotecas.

Cuadro 64. Lectura de diarios según tramos de edad, en porcentajes, 2002 y 2009

2002 2009

Frecuencia de lectura 16 a 29 30 a 60 61 y más 16 a 29 30 a 60 61 y más

Todos los días 6 10 11 6 13 9

Algunas veces en la semana 18 20 17 15 15 17

Solo domingos 16 15 14 11 13 12

Ocasionalmente 28 28 23 33 27 21

Nunca 32 27 35 35 31 41

Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: eicc 2002 y 2009.
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Los datos relativos a la asistencia tal vez estén aso-
ciados a la cantidad de bibliotecas disponibles en 
los departamentos. Montevideo supera amplia-
mente la oferta de centros de lectura respecto al 
interior, inclusive a la suma de bibliotecas que se 
encuentran en todos los departamentos del país.

Siguiendo con la caída en la lectura, la cantidad de 
lectores de diarios que leen al menos una vez a la 
semana ha descendido en 4 puntos respecto al 2002 
(42 %). Aquellos que leen el diario todos los días y 
son mayores de 30 años son más del triple que los 
menores de dicha edad. Por otra parte, son cerca de 
10 puntos porcentuales más los mayores de 60 que 
declaran nunca leer el diario respecto a los encues-
tados entre 30 y 60 años.

En ambas encuestas hay una asociación con los nive-
les de ingresos y de estudios. La lectura de diarios cre-
ce con el nivel de ingresos: leen diariamente prensa el 
23 % de aquellos con ingresos altos, el 9 % de aquellos 
con ingresos medios y el 5 % de aquellos que tienen 
menores ingresos (porcentajes similares al 2002). 

El consumo cultural  
en el ámbito público 

Asistencia a espectáculos  
artísticos culturales

A continuación se presenta información sobre la 
asistencia a recitales de música, obras de teatro y a 
espectáculos de danza. 

De los tres tipos de espectáculos artísticos presen-
tados, los recitales de música son los que muestran 
una mayor proporción de asistencia. El 32 % de las 
personas señalan haber asistido al menos a uno en 
el último año. Se advierten diferencias según co-
hortes etarias. Casi 1 de cada 2 menores de 30 años 
ha asistido al menos a un recital de música en el 
último año, valor que supera al de los mayores de 
60 años en más de 30 puntos porcentuales. 

Si bien se registran niveles más bajos de asistencia 
al teatro y a espectáculos de danza, si se comparan 
estos espectáculos con los recitales musicales, am-
bos han mostrado aumentos en el público asistente 
entre los años 2002 y 2009. En el caso de la danza 
se destaca el incremento de 10 puntos porcentuales. 
Al mismo tiempo, no se aprecian diferencias sig-
nificativas en los niveles de asistencia entre los dos 
primeros grupos de edad. Para los mayores de 60 
años, en los tres tipos de espectáculos, se muestran 
niveles más bajos de asistencia. 

La asistencia a espectáculos muestra diferencias 
según el nivel de ingresos de los hogares. Las per-
sonas de ingresos más altos son quienes presentan 
valores de asistencia superiores. Esto se refleja en 
mayor proporción en los recitales de música y el 
teatro. En el 2009, el 45 % de las personas que in-
tegraban hogares con niveles de ingresos altos ha-
bían asistido al menos una vez en el año a un recital 
de música y a una obra de teatro. Este valor es 25 
puntos porcentuales superior al de integrantes de 
hogares de nivel de ingresos bajos en el caso de la 
música y 33 puntos superior en el caso del teatro. 

Se destaca para la asistencia al teatro el aumento en-
tre los años 2002 y 2009 en personas integrantes de 
hogares con niveles de ingresos altos. Estas cifras 
reflejan el peso del nivel de ingresos en la dispari-
dad existente en cuanto a las posibilidades de ac-
ceso al disfrute de espectáculos. Al mismo tiempo, 
en relación con la infraestructura según el Releva-
miento de Infraestructura hay solo cuatro salas más 
de teatro en todo el interior que en Montevideo.

En el 2009, el 34 % de la población residente en Mon-
tevideo había asistido al menos a un recital de música, 
valor que se ubicó en 28 % para el resto del país. Se 
invierten así los valores registrados en el 2002, cuando 
el 34 % de los residentes en localidades de 5000 y más 
habitantes del interior del país habían asistido al me-
nos a un recital en el último año. La asistencia al teatro 
se ha incrementado en ambas regiones: en la capital 
pasó de 22 % en el 2002 al 31 % en el 2009 y en el resto 
del país el incremento fue de algo más de 4 puntos. 
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Cuadro 65. Asistencia a espectáculos artísticos culturales en el último año según tramos de edad, en 
porcentajes, 2002 y 2009

 2002 2009

 16 a 29 30 a 60 61 y más Total 16 a 29 30 a 60 61 y más Total

Recitales de música 46 29 19 32 49 31 18 32

Teatro 20 20 14 19 27 28 20 25

Espectáculo de danza 16 17 11 15 27 27 21 25

Fuente: eicc 2002 y 2009.

Cuadro 66. Asistencia a espectáculos artísticos culturales en el último año según nivel de ingresos de los 
hogares, en porcentajes, 2002 y 2009

 2002 2009

 Bajo Medio Alto Total Bajo Medio Alto Total

Recitales de música 27 36 43 32 20 27 45 32

Teatro 11 25 36 19 13 29 45 25

Espectáculo de danza 14 17 19 15 23 26 28 25

Fuente: eicc 2002 y 2009.

Cuadro 67. Asistencia a espectáculos artísticos culturales en el último año según área geográfica, en 
porcentajes, 2002 y 2009

 2002 2009

 Montevideo Resto del país Total Montevideo Resto del país Total

Recitales de música 30 34 32 34 28 32

Teatro 22 14 19 31 19 25

Espectáculo de danza 14 18 15 23 28 25

Fuente: eicc 2002 y 2009.

En el interior se registran niveles más altos de asis-
tencia a espectáculos de danza. En el período de 
referencia hubo un aumento de 9 y 10 puntos por-
centuales en la asistencia a espectáculos de danza 
en Montevideo y el resto del país, respectivamen-
te. En el 2009, el 28  % de las personas residentes 
en localidades del interior del país y el 23 % de los 
montevideanos habían asistido al menos una vez a 
un espectáculo de danza en el último año. 

A partir de estos datos se puede pensar en que la 
diferencia en la oferta de espectáculos, con mayor 
concentración en la capital, repercute en las posi-
bilidades de asistencia. El área de la danza posee 
sus particularidades en la concurrencia. Se podría 
cuestionar si se debe a la cantidad de espectáculos 
presentados o a una preferencia del público por 
este tipo de espectáculos.
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Asistencia a museos

La asistencia a museos y exposiciones artísticas es 
otra dimensión relevante que hace a la vida cultural 
de los uruguayos. 

Según el Relevamiento de Infraestructura Cultural 
realizado por la Facultad de Humanidades y Cien-
cias de la Educación de la Universidad de la Repú-
blica en el 2003, funcionaban en Uruguay un total de 
168 museos. De estos, 55 se encontraban en Monte-
video, 20 en Colonia, 16 en Maldonado y 10 en Salto. 

Según datos administrativos brindados por el De-
partamento de Estadística de la Intendencia de 
Montevideo, la asistencia a los museos en la capital 
ha aumentado entre los años 2003 y 2010. El valor 
más alto del período se registra en el 2008, con 
321.963 asistentes.98 

La asistencia a museos o exposiciones es superior 
en las personas pertenecientes a hogares de niveles 

98 Se incluyen registros de los siguientes museos: Cabildo, 
Blanes, muhar, Azulejo, Subte y Fernando García. 
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Gráfico 115. Cantidad de museos según 
departamento, 2003

Fuente: Relevamiento de Infraestructura Cultural. Facultad 
de Humanidades y Ciencias de la Educación. Universidad de 
la República 2003.

Gráfico 116. Evolución de la asistencia a museos en Montevideo, en porcentajes, 2003-2010

Fuente: Departamento de Estadística de la Intendencia de Monteviedo. Con fuentes de la Gerencia de Museos de la Intendencia 
de Montevideo.
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de ingresos altos. No se aprecian diferencias signifi-
cativas en los tramos de edad, si bien los mayores 
de 60 presentan valores más bajos de asistencia. 
Entre los años 2002 y 2009 se registra un aumento 
de las personas que han asistido al menos una vez 
en el año a museos o exposiciones de arte. 

Asistencia a actividades  
de esparcimiento

En la siguiente sección se presenta información so-
bre la asistencia a lugares o eventos que tradicional-
mente se asocian al esparcimiento y la diversión.

Gráfico 117. Asistencia a museos o exposiciones de arte en el último año, según tramos de edad y 
nivel de ingresos, en porcentajes, 2002 y 2009

Fuente: eicc, 2002 y 2009.
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Cuadro 68. Asistencia a actividades de esparcimiento realizadas en el último año, en porcentajes 2002 y 2009

 2002 2009

 Montevideo
Resto del 

país
Total Montevideo

Resto del 
país

Total

Zoológico 36 38 37 39 43 41

Fiestas o festejos locales 26 45 34 30 48,8 38

Criolla de Roosevelt, Rural del 
Prado, criollas locales, jineteadas

32 23 28 37 30 33

Parques 25 16 21 27 19 23

Termas 14 25 19 18 27,2 22

Día del Patrimonio 19 5 13 40 18 30

Festival del Olimar, de Durazno, 
Fiesta de Patria Gaucha

5 12 8 4 7 5

Semana de la Cerveza de Paysandú 3 12 7 3 10 5

Fuente: eicc 2002 y 2009.
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De las actividades de esparcimiento relevadas, las 
que presentan mayores niveles de asistencia son la 
concurrencia a zoológicos y la asistencia a fiestas 
o festejos tradicionales. Ambas presentan valores 
más altos en el interior del país que en Montevi-
deo. En la capital, la actividad de esparcimiento que 
cuenta con mayor cantidad de menciones es la asis-
tencia al Día del Patrimonio: 4 de cada 10 monte-
videanos concurrieron en el 2009, lo que marca un 
aumento en la asistencia de 21 puntos porcentuales 
en comparación con el 2002. 

Según datos de la Intendencia de Montevideo, el 
zoológico municipal de Villa Dolores es, de las ac-
tividades relevadas, la que presenta mayores niveles 
de asistencia, seguida por el Parque Lecocq. Este úl-
timo ha registrado un aumento de asistentes a par-
tir del 2007 y en la actualidad se ubica en niveles 
similares a los del zoológico municipal de Villa 
Dolores. La Criolla del Prado y la Criolla de Parque 
Roosevelt muestran un incremento en sus asisten-
cias a partir del 2008. 

Cine

En secciones anteriores se indagó en el consumo de 
películas en formato dvd y en televisión. A conti-
nuación se presentan datos sobre la asistencia al cine. 

En el 2009, el 42 % de los uruguayos habían asis-
tido al cine al menos una vez en el correr del año, 
lo que marca un descenso en el nivel de asistencia 
en comparación con el 2002. La asistencia es mayor 
para la población más joven. En el 2002, el 68 % de 
los menores de 30 años habían ido al cine al menos 
una vez en el correr del último año, valor 11 puntos 
porcentuales superior al registrado en el 2009. En 
el caso de los mayores de 29 años también se reg-
istra una disminución en la asistencia, que se ubica 
en el torno de los 5 puntos porcentuales. 

Al igual que lo mostrado en otras dimensiones del 
consumo cultural, los niveles de ingresos determi-
nan la asistencia al cine. Según lo relevado en la eicc 
2009, el 73 % de las personas integrantes de hogares 
con niveles de ingresos altos habían asistido al cine 
al menos una vez en el correr del último año. Valor 

Gráfico 118. Evolución de la asistencia a actividades de esparcimiento en Montevideo, 2000-2010

Fuente: Departamento de Estadística de la Intendencia de Montevideo.
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que supera al de las personas de hogares de ingresos 
bajos en algo más de 50 puntos porcentuales. La 
disminución en los niveles de asistencia al cine se 
muestra en los tres estratos económicos, si bien vale 
subrayar que esta se hace especialmente notoria en 
el caso de los estratos medios, con una disminución 
de 12 puntos porcentuales entre el 2002 y el 2009. 

La asistencia al cine muestra niveles más altos en 
Montevideo si se lo compara con el resto del país, 
aspecto que puede vincularse a la mayor cantidad 
de salas existentes en la capital. Se destaca el hecho 
de que la asistencia al cine entre el 2002 y el 2009 
en Montevideo no registra cambios significativos.

Gráfico 119. Asistencia al cine al menos una vez en el año, según tramos de edad y nivel de ingresos, 
en porcentajes, 2002 y 2009

Fuente: eicc, 2002 y 2009.
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Gráfico 120. Cantidad de cines por 
departamento, 2003

Fuente: Relevamiento de Infraestructura Cultural. Facultad 
de Humanidades y Ciencias de la Educación. Universidad de 
la República 2003.

Cuadro 69. Asistencia al cine al menos una vez 
en el año según área geográfica, en 
porcentajes, 2002 y 2009

Montevideo Resto del país Total

2002 58 32 47

2009 56 24 42

Fuente: eicc 2002 y 2009.
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En Montevideo, según el Relevamiento de Infraes-
tructura Cultural, en el año 2003 funcionaban 
21 cines. De los departamentos del resto del país, 
Maldonado y Canelones son los que cuentan con 
mayor cantidad de cines: 7 y 6, respectivamente. 

Según los registros del Servicios de Espectáculos 
Públicos de la Intendencia de Montevideo, la asis-
tencia a cines en Montevideo registró aumento en-
tre los años 1996 y 2000. Entre el 2001 y el 2002 
se observa una caída que comienza a revertirse a 
partir del 2003 y alcanza los niveles más altos en el 
2004. A partir del 2005 se muestra una nueva caída 
que se revierte en el 2010. 

Gráfico 121. Evolución de espectadores de cine en Montevideo, según circuito, 1996-2010

Fuente: Departamento de Estadística de la Intendencia Municipal de Monteviedo. Con fuentes de Servicio de Espectáculos Públicos 
de la Intendencia de Montevideo.

2.000.000

1.000.000

500.000

0

3.000.000

2.500.000

1.500.000

20102000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 20091998 19991996 1997

  Circuito comercial   Circuito cultural   Total

Cine uruguayo
En cuanto a la producción de cine nacional, la 
proporción de gente que acuerda con mantener 
el apoyo del Estado al cine uruguayo ha aumen-
tado 4,5 puntos porcentuales desde el 2002.

De los uruguayos que han visto cine nacional, 
el 68,3  % son hombres y son los más jóvenes 
quienes más ven cine nacional (72 %).

Si se observa el nivel de ingresos, entre aquellos 
con niveles altos, 78,9 % han visto cine nacio-
nal, mientras que entre los que poseen bajos in-
gresos, 59,1 % fueron espectadores de películas 
uruguayas. 

Fuente: eicc 2002 y 2009.
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Introducción 

Tal como se propone en el Informe Desarrollo Hu-
mano del pnud-Chile del 2006, «la evolución de 
las tecnologías no es un producto de la evolución 
natural: es un acontecimiento histórico, condicio-
nado por hechos culturales, políticos, científicos y 
económicos, y movilizado por actores específicos 
con intereses e imágenes particulares acerca de la 
sociedad deseada» (pnud-Chile.2006: Desarrollo 
Humano en Chile. «Las nuevas tecnologías: ¿un 
salto al futuro?»).

Las tecnologías de la información y la comunica-
ción (tic) cada vez adquieren mayor importancia y 
es más significativo el impacto que tienen, tanto en 
la vida cotidiana de cada ciudadano como de toda 
la sociedad. 

Este conjunto de temáticas se engloba dentro del 
campo de problemáticas de la sociedad de la in-
formación, que es definida por la Soc. Ana Rivoir 
como «los procesos que se vienen desarrollando 
desde la década de los setenta hasta la fecha, en 
una sociedad que ha derivado de la era industrial 
a una nueva, ahora denominada sociedad informa-
cional. Esta evolución está marcada por el ingreso 
e irrupción de las tic en todos los ámbitos de la 
vida, la economía, los procesos productivos y en la 
sociedad misma (Internet, la computación, aspec-
tos culturales)» (agesic, 17 de mayo: Día Mundial 
de las Telecomunicaciones y la Sociedad de la In-
formación, sin fecha, http://www.agesic.gub.uy/
innovaportal/v/983/1/agesic/17_de_mayo:_dia_
mundial_de_las_telecomunicaciones_y_la_socie-
dad_de_la_informacion.html)

Este incremento del peso de las tic en la vida coti-
diana puede tener un efecto enormemente positi-
vo si se toman las acciones adecuadas. En este sen-
tido, el Informe Mundial de Desarrollo Humano 
(2001) enfatiza la «interrelación entre los rápidos 
cambios tecnológicos y la expansión de las capa-
cidades humanas, y concluye que las innovaciones 

tecnológicas tienen un impacto positivo en el de-
sarrollo humano». 

El accionar de los Estados para reducir las ine-
quidades que genera el acceso a la tecnología y 
su uso diferencial es fundamental si se apuesta a 
construir una sociedad más justa, en la cual todos 
los ciudadanos tengan similares oportunidades de 
desarrollo personal. En este sentido, se incluirán 
en el capítulo los avances que se vienen dando en 
el país en materia de gobierno electrónico, con la 
incorporación de las tecnologías a la gestión del 
Estado, buscando una mayor eficiencia en la ges-
tión y acercando los servicios y la información a la 
ciudadanía. 

En Uruguay, en los últimos años, se ha visto un 
gran avance en el uso y aprovechamiento de las tic 
para el desarrollo. Tanto los indicadores de acceso 
como de uso por parte de la población han mejora-
do considerablemente en los últimos cinco años. Al 
mismo tiempo, las tic se han comenzado a incor-
porar en distintos ámbitos, como el uso de códigos 
de barra, chips en celulares, huella digital para mar-
car el acceso al trabajo, entre otros. 

Por todos estos motivos es que se considera im-
portante incluir en esta edición del Reporte social 
un capítulo referente al tema de la sociedad de la 
información. Este se estructura de la siguiente ma-
nera: en primer lugar, se presentan indicadores que 
dan cuenta del acceso y del uso de las tic por par-
te de la sociedad tanto a nivel de personas como 
de hogares; en segundo lugar, se presenta un breve 
apartado sobre gobierno electrónico; a continua-
ción se muestra la posición de Uruguay en la región 
respecto a la conexión a internet y, por último, se 
realiza una síntesis con los principales aportes de 
este capítulo.99 

99 No se presenta información referente a empresas, porque los 
datos existentes son del 2008, por tanto desactualizados. A su 
vez, dado que la muestra varía de un año a otro, no es posible 
construir series de datos.
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Indicadores de infraestruc-
tura, acceso y uso de las tic 
en hogares y en personas
En la presente sección se abordarán las dimensio-
nes de infraestructura, acceso y uso tanto de pc 
como de Internet en los hogares y personas del país. 

Infraestructura

Los siguientes datos ilustran la situación del país en 
cuanto a su infraestructura en tic. Se puede observar 

que el sector telecomunicaciones ha incrementado 
su participación en el pbi entre los años 2005 y 2009.

También se puede observar la evolución comparada 
del crecimiento del pbi y del sector telecomunicacio-
nes. Como se muestra en el gráfico 122, entre el 2006 
y el 2008 hay un crecimiento tanto del pbi como del 
sector telecomunicaciones, en cambio del 2008 al 
2009 el comportamiento de ambos se revierte.

En los últimos años es notorio un aumento en las 
conexiones de banda ancha, servicios móviles y tv 
para abonados, mientras que la telefonía fija no ha 
aumentado con la misma intensidad. 

Cuadro 70. Evolución de la participación del sector de telecomunicaciones en el pbi, 2005-2009 

2005 2006 2007 2008 2009

3,09 3,44 4,1 6,07 7,46

Fuente: ursec 2011.

Gráfico 122. Comparación entre el crecimiento del sector telecomunicaciones y el pbi, 2006-2009

Fuente: Elaboración propia basada en ursec 2011.
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Acceso

Seguidamente se mostrarán indicadores de acceso a 
nivel de hogares.

Para esta sección se tomará la serie desde el año 
2006, año a partir del cual el ine comienza a relevar 
sobre acceso y uso de tic en los hogares y personas 
por medio de la ech.101

Lo primero que hay que mencionar es que el acce-
so de los hogares al pc es un fenómeno que viene 
en aumento sostenido en los últimos años. Para el 
2010 los hogares aumentan en casi 6 puntos la te-
nencia de pc respecto al 2009 y llegan a 53,4 % a 
nivel de todo el país. 

A nivel departamental, Montevideo (60,9 %) es el 
que cuenta con mayor acceso a pc. A su vez, Mon-
tevideo, Salto (53  %), Maldonado (52,5  %), Cane-
lones (52 %) y Treinta y Tres (50,6 %) son los que 
muestran una cobertura mayor al 50 % de los ho-
gares. Dentro de los departamentos que muestran 
cobertura más baja de hogares con acceso a pc se 
destacan: Rocha (42 %), Cerro Largo (42,2 %), La-
valleja (42,8) y Florida (43,1 %). 

Si se analizan las variaciones porcentuales de los 
distintos departamentos entre los años 2006 y 2010, 

100 Para profundizar en la información sobre los indicadores: 
www.ursec.gub.uy.

101 Si bien con anterioridad al 2006 se relevaba el acceso a ciertas tic, 
como bienes de confort de los hogares, recién a partir de la enha 
se elaboran estadísticas focalizadas en el acceso y uso de las tic.

102 Cálculo: (número de personas en hogares con pc / total de 
personas)*100. http://observatoriosocial.mides.gub.uy/.

se observa que los departamentos que en el 2006 
tenían una peor posición (Artigas, Rivera, Cerro 
Largo, Tacuarembó y Treinta y Tres), son los que 
han tenido una mejora significativa en su situación. 
Su incremento ha sido de entre 3 y 4 veces respecto 
a los departamentos que estaban mejor ubicados. A 
su vez, los departamentos mejor posicionados en 
el 2006 (Montevideo, Maldonado, Canelones y Co-
lonia), si bien aumentaron la tenencia de pc, no lo 
hicieron con la misma intensidad que el resto. Esto 
muestra que la brecha entre los diferentes departa-
mentos se ha reducido considerablemente. 

Cuadro 71. Infraestructura de tic en Uruguay, 2008-2010100

 
Internet (banda 

ancha fija)
tv para abonados Telefonía fija Servicios móviles

Dic-08 244.531 398.822 959.286 3.507.816

Dic-09 317.010 427.307 953.655 4.111.560

Dic-10 382.948 491.441 962.187 4.437.158

Fuente: ursec 2010.

Departamentos
% de hogares 
con acceso a pc

Gráfico 123.  Porcentaje de hogares con acceso 
a pc, según departamento, 2006-
2010102

Elaboración propia basada en las ech 2006-2010
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En cuanto al acceso a pc en los hogares uruguayos, 
la cobertura aumenta respecto al acceso a Internet. 
El 53 % de los hogares uruguayos cuentan con ac-
ceso a pc, en el interior del país el 49  % y en las 
localidades pequeñas y zonas rurales el 42 %. 

En el gráfico 123 se advierte una gran diferencia en 
cuanto a la evolución de los hogares con acceso a 
pc según los quintiles de ingreso. Los hogares del 
primer quintil aumentan a lo largo de estos cinco 
años 26 veces más su acceso a pc que los hogares 
del quinto quintil. 

En el 2006 solo el 5  % de los hogares del primer 
quintil tenía pc en el hogar, mientras que en el 2010 
ese porcentaje ascendió al 58,8 %. Debe considerar-
se que a partir del 2008 comenzó la distribución de 
computadoras por el Plan Ceibal,103 que benefició 

103 El Plan Ceibal promueve la inclusión digital, planteándose 
como propósito disminuir la brecha digital y de conocimiento 
existente, de manera de posibilitar un mayor y mejor acceso 
a la educación y a la cultura. Para ampliar, ver http://www.
ceibal.org.uy/docs/Informe  %20Plan  %20Estrategico  %20
CEIBAL.pdf

a los alumnos de la escuela pública uruguaya. Esto 
impactó en el acceso a pc por parte de los hogares 
con menores recursos. 

En cuanto al acceso a Internet de los hogares para 
el 2010 (gráfico 125), se observa que Montevideo es 
el que cuenta con una mayor cobertura (46,4 %) y 
le siguen Maldonado (35,3 %) y Canelones (30,8 %). 
Los departamentos que se encuentran en peor si-
tuación son Tacuarembó (16,2  %), Cerro Largo 
(17,8 %) y Artigas (17,8 %).

Considerando las variaciones porcentuales de los 
departamentos entre los años 2006 y 2010 se ob-
serva lo siguiente: en términos generales, los de-
partamentos peor ubicados (Rocha, Tacuarembó, 
Artigas, Rivera y Treinta y Tres) han mejorado 
sustancialmente su posición a lo largo de los años; 
a su vez, los departamentos mejor ubicados en el 
comienzo del período también han mejorado su 
ubicación, pero no con la misma intensidad.

No obstante, es interesante destacar algunos casos 
como San José y Río Negro. Estos departamentos 

Gráfico 124. Porcentaje de hogares con acceso a pc por quintiles de ingreso per cápita, 2006-2010

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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no eran de los peores ubicados en el 2006, pero son 
los que han mejorando con mayor magnitud su po-
sición, entre tres y cuatro veces. 

 A nivel del total del país desde el 2006 la cantidad 
de hogares con acceso a Internet casi se ha triplica-
do: de 13,5 a 33,5 %. En las localidades pequeñas y 
zonas rurales la cifra desciende a menos de la mitad 
y alcanza solamente el 15 % en el 2010. 

104 Cálculo: (número de personas en hogares con acceso a 
Internet / total de personas) * 100.

En el cuadro 72 se muestra la cantidad y porcen-
taje de hogares dentro de cada quintil que tienen 
conexión a Internet. Se destaca la brecha entre el 
primer quintil y el quinto: el quinto quintil presenta 
un nivel de conexión a Internet seis veces mayor 
respecto al primer quintil. 

Para el 2009 la diferencia entre quintiles era de 
ocho veces mayor para el quinto quintil. Por lo tan-
to, se puede inferir que la brecha de acceso a In-
ternet entre quintiles se ha reducido, aunque sigue 
siendo de gran magnitud. 

Cuadro 72. Número de hogares con conexión a Internet según quintiles de ingreso per cápita, 2009-2010

  2009 2010

Quintil N.° absoluto  % N.° absoluto  %

1 15.224 7,1 24.552 10,4

2 33.464 15,7 53.374 22,6

3 53.061 24,7 75.624 32,1

4 79.873 37,2 101.601 43,1

5 112.620 55,1 140.013 59,4

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 

Gráfico 125. Porcentaje de hogares con acceso a Internet, según departamento, 2006-2010104

 Fuente: Elaboración propia basada en ech 2006-2010.
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En el gráfico 127 se observa la evolución, en con-
junto, de acceso a pc e Internet desde el 2001 hasta 
el 2010 para hogares urbanos (hogares ubicados en 
localidades de 5000 y más habitantes). A grandes 
rasgos, se ve un incremento de ambos accesos con 
el correr de los años. Sin embargo, a partir del 2008 
puede observarse un crecimiento mayor del acceso 
a pc respecto a Internet, lo que permitiría plantear 
como hipótesis de este crecimiento la implementa-
ción del Plan Ceibal.

Para el 2010, a nivel de total país, se llega casi al 
40  % de hogares con al menos una computadora 
del Plan Ceibal. Se nota una gran diferencia entre 
el interior (52,1 %), las localidades pequeñas y zonas 
rurales (63,2 %), que son las que muestran una ma-
yor cobertura, y Montevideo (24,2 %), que presenta 
las cifras más bajas. 

Hay varias explicaciones para estas diferencias. En 
primer lugar, la forma de implementación de esta 
política comenzó por el interior del país y las locali-
dades pequeñas, para luego cubrir los hogares de las 
capitales. En segundo lugar, en las localidades peque-

ñas y zonas rurales es donde se encuentran los hoga-
res con mayor proporción de niños. En efecto, en el 
2010, el porcentaje de hogares con niños entre 5 y 14 
años en estas áreas es de 32 %, mientras que en los 
hogares urbanos el porcentaje disminuye a 28,9 %. 

Si se analiza por quintiles de ingreso a los hogares 
que cuentan con al menos una computadora del 
Plan Ceibal, se observa claramente que la cobertura 
es mayor cuanto menor es el ingreso de los hogares. 
Para el 2010 tanto para el primer quintil (84,8 %) 
como para el segundo (59  %) hay una cobertura 
muy alta de hogares, que desciende a medida que 
se avanza en los quintiles. 105

La cobertura de la telefonía fija en el país ha dismi-
nuido en los últimos años. Montevideo es la región 
que muestra una mayor caída en las cifras. Es razo-
nable pensar que esta disminución en el acceso a la 

105 Cálculo: (hogares con al menos una computadora del Plan 
Ceibal / total de hogares) *100. Desde el 2009 la ech releva 
la información de si alguna de las computadoras de las que 
dispone el hogar es del Plan Ceibal, pero recién a partir del 2011 
es que se sabrá cuántas computadoras del Plan hay en el hogar.

Gráfico 126. Número de hogares con conexión a Internet según quintiles de ingreso per cápita, 2009-2010

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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Gráfico 127. Acceso a pc e Internet en hogares urbanos, en porcentajes, 2001-2010

Fuente: agesic, 2011.
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Gráfico 128. Hogares con al menos una computadora del Plan Ceibal,105 en porcentajes, 2009-2010

 Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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telefonía fija se debe en parte al fuerte incremento 
en el acceso a la telefonía celular. 

En el porcentaje de hogares con acceso a celular se des-
taca el hecho de que del 2006 al 2010 han aumentado 
en 33,9 puntos porcentuales. Las localidades peque-
ñas y zonas rurales son las que más han aumentado: 
de 38,7 a 83,5 %, lo que supone una cobertura alta.106

Uso

En la presente sección se presentarán los datos refe-
ridos al uso de tic en personas.

106 Es necesario aclarar que a partir del 2009 la pregunta sobre 
tenencia de celular pasa a relevarse en las personas de 6 años 
o más, mientras que antes se relevaba a nivel del hogar. Para 
esta serie se toma al hogar como tenedor de celular cuando al 
menos uno de sus integrantes posee un celular; sin importar 
cuántos celulares hay en el hogar. 

Como se puede observar en el cuadro 76, el uso de 
Internet es mayoritario en hombres que en mujeres 
para ambos años analizados. Sin embargo, puede 
notarse que aunque el uso aumentó para ambos 
sexos del 2009 al 2010, el incremento fue mayor 
para las mujeres. Por lo tanto, la brecha de género 
en el uso de Internet ha disminuido, aunque en una 
pequeña magnitud. 

Respecto al uso de computadoras, se ve la misma 
tendencia. Tanto en el 2009 como en el 2010 es ma-
yor el uso de computadoras que hacen los hombres 
que las mujeres. Entre ambos años se ha dado un 
incremento en el uso para ambos sexos, pero es 
mayor el incremento en el caso de las mujeres. No 
obstante, ha sido mayor el incremento en el uso de 
Internet que en el uso de pc de las mujeres.

Respecto al uso de Internet en las diferentes regio-
nes del país, Montevideo es la región que mayor uso 
presenta. Todas las regiones incrementaron su uso 
entre los años 2009 y 2010. La región que mayor 
variación presenta entre ambos años es «interior 
<5000 y rural» (32,6 %), lo cual acorta la brecha en 
el uso de Internet con las otras regiones. Sin embar-
go, en «interior 5000 y más» la variación (10,5 %) fue 
menor a la que presenta Montevideo (13,9 %), que 
es la región que mejor posición tenía en el 2009.107

En relación con el uso de computadoras por re-
giones, el comportamiento es similar al del uso 
de Internet. Montevideo es la región que presenta 

107 Cálculo: (número de personas en hogares con teléfono fijo / 
total de personas)*100, según región.

Cuadro 73. Hogares con al menos una 
computadora del Plan Ceibal, por 
quintiles de ingreso, 2009-2010, en 
porcentajes

  2009 2010

Quintil 1 76,7 84,8

Quintil 2 46,8 59,0

Quintil 3 26,0 34,8

Quintil 4 11,9 17,7

Quintil 5 4,9 6,4

Total 31,3 39,9

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 

Cuadro 74. Porcentaje de hogares con acceso a teléfono fijo, según región, 2006-2010107

Regiones 2006 2007 2008 2009 2010

Montevideo 83,4 79,3 78,7 75,6 75,0

Total interior 60,9 58,6 58,1 55,8 54,0

Localidades pequeñas y zonas rurales 49,4 50,7 49,9 42,9 42,7

Total país 70,5 67,4 66,9 64,3 62,1

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 
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mayor proporción de uso de pc en ambos años, en 
segundo lugar se encuentra «interior 5000 y más» y 
en tercer lugar «interior <5000 y rural». En las tres 
regiones se puede apreciar un incremento en el uso 
de pc entre 2009 y 2010, pero es mayor en la región 
«interior <5000 y rural».

108 Cálculo: (número de personas en hogares con teléfono fijo / 
total de personas)*100, según regiones.

109 Número de personas mayores de 6 años que utilizan Internet-
pc / total de personas, según sexo.

Cuadro 76. Uso de Internet y de pc por 
personas, según sexo, 2009-2010, 
en porcentajes109

  Internet pc

  2009 2010 2009 2010

 Hombre 43,2 47,4 50,2 52,6

 Mujer 40,6 45,5 47,7 50,8

 Total 41,8 46,4 48,9 51,6

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 

Cuadro 75. Porcentaje de hogares con acceso a celular, según región, 2006-2010108

Regiones 2006 2007 2008 2009 2010

Montevideo 60,3 75,2 81,9 85,0 87,3

Total interior 44,4 67,3 76,1 83,2 83,7

Localidades pequeñas y zonas rurales 38,7 61,3 72,3 79,5 83,5

Total país 51,2 70,6 78,6 82,8 85,1

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 

Gráfico 129. Uso de Internet y de pc por personas, según sexo, 2009-2010, en porcentajes

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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Los grupos etarios que mayor uso hacen de Inter-
net y pc son el de 6 a 11 años y el de 12 a 19 años. A 
su vez, el grupo que menos uso hace de Internet y 
de pc es el de 50 y más años, por lo que es posible 
hablar de una brecha generacional en el uso de tic. 

Como puede notarse, entre 2009 y 2010 tanto el 
uso de Internet como de la pc se incrementó para 
todos los grupos etarios.

El uso de Internet en el hogar es el que presenta el 
mayor porcentaje en ambos años y aumenta su par-
ticipación en el 2010. A su vez, el uso de Internet en 

el trabajo y en el cibercafé ha descendido, mientras 
que ha aumentado en los centros educativos.

En cuanto al comportamiento de la población por 
tramos de edad respecto al lugar de utilización de 
Internet, el cibercafé es la opción más mencionada 
en las edades entre 12 y 29 años. 

Quienes más utilizan Internet en su trabajo son los 
mayores de 30 años, mientras que quienes lo hacen 

110 Número de personas mayores de 6 años que utilizan Internet-
pc / total de personas, según región. 

Cuadro 77. Utilización de Internet y de pc por persona, según regiones, 2009-2010110, en porcentajes

  Internet pc

Regiones 2009 2010 2009 2010

Montevideo 49,3 56,2 55,4 60,7

Interior 5000 y más 40,1 44,3 47,3 49,8

Interior < 5000 y rural 23,3 30,9 33,4 37,2

Total 41,8 46,4 48,9 51,6

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 

Gráfico 130. Utilización de Internet y de pc por persona, según regiones, 2009-2010, en porcentajes

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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en un centro educativo son los menores de 20 años, 
al igual que quienes lo utilizan en un centro público 
de acceso directo.

Quienes usan Internet en el hogar se distribuyen 
de manera más uniforme entre los distintos tramos 
de edad, pero igualmente quienes más lo hacen son 
los mayores de 20 años.

En cuanto a la utilidad que se le da a Internet en 
el 2009 en primer lugar se ubica la «búsqueda de 
información» (87 %), seguida por «comunicación» 
(82 %) y «entretenimientos» (62 %). En el 2010 se 
mantiene la tendencia, aunque la opción «comu-
nicación» (81,1 %) desciende un poco su participa-
ción, y «búsqueda de información» (88,5 %) y «en-
tretenimientos» (66,1 %) la incrementan.

  Al analizar el uso de Internet por tramos de edad, 
se observa que las edades más jóvenes son las que 
más lo utilizan para «educación y aprendizaje» y 
para «entretenimientos». 

Los mayores de 30 años son quienes más utilizan 
Internet para «comprar/ordenar productos o ser-
vicios», para «banca electrónica y otros servicios 
financieros» y para «trámites».

La «búsqueda de información» parece ser una uti-
lidad que atraviesa todas las categorías, así como 
también «comunicación». 

La frecuencia en el uso de Internet es mayoritaria-
mente de «al menos una vez al día» en ambos años, 
aunque presenta un leve descenso en el 2010 res-
pecto al 2009: del 51,3 al 50,5 %.

«Al menos una vez a la semana, pero no todos los 
días» tiene una participación que alcanza el 42 % en 
el 2009 y el 43,9 % en el 2010. «Al menos una vez 
al mes, pero no todos los días» es la categoría que 
menor peso tiene: es el 6,6 % en el 2009 y el 5,6 % 
en el 2010.

111 Número de personas mayores de 6 años que utilizan Internet-
pc / total de personas, según tramos de edad.

112 La pregunta que releva esta información en la ech es: ¿Dónde 
utilizó Internet en el último mes?, y se presentan en este 
cuadro las respuestas afirmativas para cada categoría.

113 La pregunta con la que la ech releva esta información es: ¿Para 
qué utilizó Internet en el último mes?

Cuadro 78. Utilización de Internet y pc según 
tramos de edad (último mes), 
2009-2010111, en porcentajes

Internet pc

 Tramos de edad 2009 2010 2009 2010

6 a 11 64,7 76,6 81,5 88,3

12 a 19 69,8 75,2 78,5 81,5

20 a 29 57,0 60,5 63,2 65,4

30 a 39 44,2 50,1 52,8 56,0

40 a 49 38,4 42,3 45,0 47,6

50 y más 16,7 18,7 20,2 21,4

Total 41,8 46,4 48,9 51,6

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 

Cuadro 79. Lugar de utilización de Internet (último mes), 2009-2010, en porcentajes

  2009 2010

En el hogar 57,6 62,8

En el trabajo 24,7 22,3

Centro educativo 24,7 27,7

Casa de amigo o vecino 16,4 16,5

Centro público de acceso directo 6,8 8,8

Cibercafé 21,2 15,1

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 
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Cuadro 80. Lugar de utilización de Internet según tramos de edad, en porcentajes112, 2010

Tramos de 
edad

En un ciber-
café

En el hogar
En el tra-

bajo
En un centro 

educativo

En la casa 
de un amigo 

/ vecino

En un centro público de 
acceso directo

6 a 11 5,5 35,3 0,5 83,4 11,3 22,1

12 a 19 27,5 51,0 1,3 44,1 26,2 11,5

20 a 29 21,9 67,7 27,3 11,5 25,9 4,6

30 a 39 12,4 73,7 41,7 3,4 12,5 4,8

40 a 49 7,8 79,3 46,8 2,8 6,9 3,9

50 y más 5,3 84,0 36,3 1,7 6,3 2,4

Fuente: elaboración propia basada en la ech 2010.

Gráfico 131. Utilización de Internet y pc según tramos de edad, en porcentajes, 2009-2010

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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Cuadro 81. Utilidad de Internet, 2009-2010113

Utilidad de Internet 2009 2010

Comunicación 82,0 81,1

Búsqueda de información 87,0 88,5

Educación y aprendizaje 48,0 44,4

Comprar productos o servicios 6,6 6,7

Banca electrónica 6,0 5,1

Trámites 14,0 12,5

Entretenimientos 62,0 66,1

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010. 
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Gráfico 132. Lugar de utilización de Internet, en porcentajes, 2009-2010

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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Gráfico 133. Lugar de utilización de Internet según tramos de edad, en porcentajes, 2010
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Gráfico 134. Utilidad de Internet, 2009-2010

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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Gráfico 135. Utilidad de Internet según tramos de edad, 2010

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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Cuadro 83. Frecuencia de uso de Internet, en porcentajes, 2009-2010

  2009 2010

Al menos una vez al día 51,3 50,5

Al menos una vez a la semana, pero no todos los días 42,0 43,9

Al menos una vez al mes, pero no todas las semanas 6,6 5,6

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010.

Cuadro 82. Utilidad de Internet según tramos de edad, en porcentajes, 2010

Tramos de 
edad

Comunica-
ción

Educación y 
aprendizaje

Comprar 
/ ordenar 

productos o 
servicios

Banca 
electróni-
ca y otros 
servicios 

financieros

Trámites
Entreteni-
mientos

Búsqueda 
de informa-

ción

6 a 11 48,6 66,2 0,2 0,1 0,1 89,0 83,2

12 a 19 83,0 57,9 1,2 0,2 2,2 83,9 89,4

20 a 29 92,7 42,3 10,0 4,8 18,1 71,7 89,8

30 a 39 87,9 32,3 13,3 10,0 20,7 51,5 90,5

40 a 49 86,7 28,7 11,6 10,8 21,7 42,3 90,5

50 y más 89,4 23,9 8,2 9,9 20,7 36,7 87,4

Fuente: Elaboración propia basada en la ech 2010.

Gráfico 136. Frecuencia de uso de Internet, en porcentajes, 2009-2010

Fuente: Elaboración propia basada en ech 2010.
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Gobierno electrónico

El Global E-Government Development Index de 
Naciones Unidas define al gobierno electróni-
co como «el uso de las tic y sus aplicaciones por 
los gobiernos para la provisión de información y 
servicios públicos a las personas. La meta del go-
bierno electrónico es, por lo tanto, la de proveer 
información a los ciudadanos, gestionada de forma 
eficiente por el gobierno, una mejor prestación de 
servicios a los ciudadanos y el empoderamiento de 
las personas a través del acceso a la información y 
su participación en los procesos de toma de deci-
siones de las políticas públicas».114

El índice global de desarrollo del gobierno electró-
nico (igdge) que elabora Naciones Unidas es su-
mamente útil para comparar el grado de desarrollo 

114 http://www2.unpan.org/egovkb/egovernment_overview/
ereadiness.htm.

de los países miembros de Naciones Unidas en lo 
referente a gobierno electrónico. Este índice es un 
instrumento que mide la capacidad, así como la 
buena disposición de los diferentes gobiernos para 
la utilización del gobierno electrónico para el desa-
rrollo. Por tanto, comprende más que la utilización 
de Internet como forma de proveer información; 
también contiene aspectos de infraestructura.

El igdge se compone de tres subíndices que inclu-
yen: 1) el uso de Internet para la provisión de infor-
mación, servicios y productos estatales (web mea-
sure index); 2) el grado de desarrollo de la red de 
telecomunicaciones nacional (telecommunication 
infraestructura index) y 3) el grado de desarrollo del 
capital humano (human capital index).

A continuación se presentan datos de cómo se en-
cuentra posicionado Uruguay respecto a la región 
y al mundo.

Cuadro 84. Índice de desarrollo de gobierno electrónico en América del Sur y posición mundial en relación con 
el igdge, 2008 y 2010

País
Valor del igdge Posición mundial en relación con el igdge

2008 2010 2008 2010

Colombia 0,5317 0,6125 52 31

Chile 0,58196 0,6014 40 34

Uruguay 0,5645 0,5848 48 36

Argentina 0,5844 0,5467 39 48

Brasil 0,5679 0,5006 45 61

Perú 0,5252 0,4923 55 63

Venezuela 0,5095 0,4774 62 70

Ecuador 0,484 0,4322 75 95

Bolivia 0,4867 0,428 72 98

Paraguay 0,4654 0,4243 88 101

Guyana 0,4375 0,414 97 106

Suriname 0,3472 0,3283 123 127

Promedio subregional 0,5072 0,4869 --- ---

Promedio mundial 0,4514 0,4406 --- ---

Fuente: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.
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Gráfico 137. Valor del igdge, 2008 y 2010

Fuente: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.
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Gráfico 138. Posición mundial en relación con el igdge, 2008 y 2010

Fuente: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.
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Si se observa el valor del igdge de Uruguay, a nivel 
de América del Sur, este asciende a la tercera po-
sición, por debajo de Colombia y Chile. Es el país 
mejor posicionado del Mercosur y se despega del 
promedio regional, que es 0.4869, mientras que el 
valor de Uruguay se ubica en 0.5848.

A continuación se analizarán los tres componentes 
del igdge.

Web measure index: este índice mide la presencia 
estatal en línea a través de cuatro etapas, cada una 
de ellas más compleja que la anterior. En una pri-
mera etapa de evolución se encuentra la presencia 
emergente, que presenta información básica y limi-
tada. Se caracteriza por la presencia del Estado en 
sus sitios web, pero no más que eso, con la mayoría 
de la información estática y pocas alternativas para 
el usuario. 

La siguiente etapa se denomina presencia incremen-
tada, en la que el gobierno provee un mayor nivel y 
calidad de la información archivada vinculada a las 
políticas públicas y su gestión, pero con una inte-
racción que sigue siendo unidireccional. 

Una tercera etapa, denominada presencia transac-
cional, permite una interacción en ambos sentidos 
lo que admite la realización de trámites on-line y 
el pago de ciertos servicios públicos por medio de 
tarjetas de crédito. 

La cuarta etapa, presencia en conexión, es el nivel 
más sofisticado de iniciativas en gobierno elec-
trónico. El gobierno, por medio de formularios y 
comentarios web, solicita la opinión de los ciuda-
danos en relación con las políticas públicas, legisla-
ción y toma de decisiones democráticas.

Seguidamente se muestra la posición de Uruguay 
en cada una de las diferentes etapas que mide el 
igdge. El país se encuentra mejor posicionado en 
las primeras etapas, presencia emergente y presen-
cia incrementada, con 51 y 43 puntos, respectiva-

mente. Sin embargo, para poder incrementar el 
valor del índice deberían desarrollarse la presencia 
transaccional y la presencia en conexión, que son 
las que presentan puntajes más bajos.

Telecommunication infraestructura index: dicho 
índice está formado por cinco subíndices. A saber 
a) cantidad de pc/100 habitantes, b) estimación de 
usuarios de Internet/100 habitantes, c) cantidad de 
líneas telefónicas/100 habitantes, d) suscriptores de 
teléfonos celulares/100 habitantes, e) total de co-
nexiones fijas de banda ancha/100 habitantes.

Uruguay se encuentra en el puesto 56 a nivel mun-
dial, pero es el país latinoamericano mejor posicio-
nado, aunque detrás de varios países del Caribe.

Si se analizan cada uno de los subíndices, Uruguay 
se encuentra en una posición destacada en la re-
gión en cantidad de usuarios de Internet y número 
de líneas telefónicas, no así en el número de sus-
criptores de teléfonos celulares y cantidad de pc.115

 Human capital: este tercer componente intenta re-
presentar el nivel educativo de la población, ya que 
a mayor nivel educativo, mayor aprovechamiento 
del crecimiento y desarrollo económico. Por tanto, 
se construye basado en las tasas de alfabetización 
de la población adulta y la tasa combinada de en-
rolamiento en educación primaria, secundaria y 
terciara, que tienen un peso de 2/3 y 1/3, respecti-
vamente.

Si bien la situación educativa de Uruguay es com-
pleja, la forma en que se mide el índice pone al país 
en una situación favorable tanto a nivel mundial 
como en la región alcanzando la tercera posición 
en el continente y la posición 32 a nivel mundial.

115 Cabe notar que, al no tener acceso a la base de datos, 
se presume que tal relevamiento se realizó previo a la 
implementación del Plan Ceibal, lo cual mejoraría la 
estimación.
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Cuadro 85. Web measure index, 2010

Posición 
global

País
Puntaje por 
presencia 

emergente

Puntaje por 
presencia 

incrementada

Puntaje por 
presencia 

transaccional

Puntaje por 
presencia en 

conexión
Puntaje total

22 Jordania 50 44 57 17 168

23 Egipto 55 51 49 12 167

24 Kazajastan 66 53 24 23 166

24 Suecia 54 67 26 19 166

26  Liechtenste 49 43 52 21 165

27 Hungría 53 43 40 23 159

28 Estonia 45 54 38 21 158

29 Irlanda 48 63 37 9 157

30 Lituania 54 61 22 15 152

30 Tunisia 52 40 50 10 152

32 Uruguay 51 43 36 21 151

32 Finlandia 44 55 36 16 151

34 Austria 46 64 28 12 150

35 Malta 53 51 32 12 148

36 Kuwait 41 39 58 7 145

37 República Checa 50 42 34 17 143

38 Suiza 51 44 28 17 140

39 México 45 52 26 16 139

40 El Salvador 48 30 46 10 134

Fuente: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.

Cuadro 86. Telecommunication infraestructura index, 2010

País
Posición 
global

Posición 
continente

Puntaje por 
presencia 

emergente

Puntaje por 
presencia in-
crementada

Puntaje por 
presencia 

transacciónal

Puntaje por 
presencia en 

conexión
Puntaje total

Colombia 9 1 57 51 89 27 224

Chile 18 2 57 44 74 17 192

Uruguay 32 3 51 43 36 21 151

México 39 4 45 52 26 16 139

El Salvador 40 5 48 30 46 10 134

Fuente: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.
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Cuadro 87. Human capital, 2010

Posición
País Valor del índice

Tasa de alfabetiza-
ción ( %)

Tasa combinada de 
enrolamiento en 

educación primaria, 
secundaria y terciaria 

( %)
1 Cuba 0,9987 99,8 100

27 Uruguay 0,9599 97,9 92,16

34 Argentina 0,9503 97,6 89,88

45 Chile 0,9233 96,5 83,98

Fuente: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.

Comparación regional

Comparada con la región, la posición de Uruguay 
en el acceso de los hogares a Internet es buena: se 
ubica en un segundo lugar, luego de Chile. 

 
Cuadro 88. Porcentaje de hogares con 

conexión a Internet, 2009

País 2009

Argentina ---

Bolivia (Estado Plurinacional de) ---

Brasil  27,0

Chile  29,0

Colombia  15,0

Costa Rica  18,0

Ecuador  8,0

El Salvador  6,0

Guatemala ---

Honduras ---

México  18,0

Nicaragua  2,0

Panamá ---

Paraguay  11,0

Perú  10,0

Republica Dominicana ---

Uruguay  28,0

Venezuela (República Bolivariana de) ---

Fuente: Cepal, Sistema de Información Estadístico de tic 2011.
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Y PARTICIPACIÓN





Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 207

Introducción

La participación de la sociedad civil reviste enor-
me importancia para la calidad de la democracia 
e involucra a los ciudadanos en los procesos deci-
sivos vinculados al diseño, la implementación, el 
monitoreo o la evaluación de la política pública. 
Además de favorecer la eficacia de las políticas, la 
participación refiere a un derecho consignado tan-
to en la legislación nacional como en los tratados 
internacionales. La efectivización del derecho de 
los ciudadanos a la intervención en las decisiones 
públicas requiere la arquitectura institucional y los 
mecanismos necesarios que generen las condicio-
nes para el ejercicio de la participación. 

Si bien estos conceptos son ampliamente acepta-
dos, no es sencillo delimitar y precisar a qué se le 
llama participación de la sociedad civil, cuáles son 
sus objetivos y sus alcances.116 

En un sentido amplio, puede definirse a la partici-
pación como «toda acción colectiva de individuos 
orientada a la satisfacción de determinados objeti-
vos» (Bango, 1996:104). Como plantea el autor, pre-
supone la existencia de una «identidad colectiva» que 
involucra un conjunto de valores, intereses y motiva-
ciones compartidas. Por otra parte, también en tér-
minos amplios es posible definir sociedad civil como 
«la arena o escenario, fuera de la familia, el Estado y 
el mercado, que se crea mediante acciones individua-
les y colectivas, y por organizaciones e instituciones 
para hacer avanzar intereses comunes» (Instituto 
de Comunicación y Desarrollo, icd, 2010: 16).

En un sentido más estricto, la participación de la 
sociedad civil podría definirse como «el proceso 
gradual mediante el cual se integra al ciudadano, 
individual o colectivamente, en la toma de deci-

116 No hay una definición única ni de participación ni de sociedad 
civil, debido a enfoques teóricos distintos y a que ambos refieren 
a procesos históricos que se han dado de diferente forma en 
distintos países. Estos conceptos ocupan un lugar diferente en 
el papel y relaciones entre Estado-gobierno-sociedad civil en 
los enfoques republicanos y liberales (Baño, 1998).

siones, la fiscalización, el control y la ejecución de 
las acciones en los asuntos públicos y privados que 
afectan lo político, económico, social y ambiental, 
permitiéndole su pleno desarrollo como ser huma-
no y el de la comunidad en que se desenvuelve» 
(González Ballar, 2008). En estas delimitaciones se 
involucran procesos y organizaciones muy hetero-
géneas, tanto en relación con sus objetivos como al 
tipo de intereses involucrados y a los mecanismos 
utilizados para la participación.

Rodrigo Baño (1998) propone una distinción entre 
participación política, participación ciudadana y 
participación social o comunitaria. La participa-
ción política, se vincula, por principio, con la esfe-
ra del interés general como fundamento del poder 
político.117 Refiere, en general, a los mecanismos y 
modelos globales que se da una sociedad para go-
bernarse. Esta participación puede realizarse por 
medio de espacios y procesos institucionalizados 
(sistema de partidos políticos, instancias para ele-
gir gobernantes, mecanismos de participación di-
recta en decisiones mediante el voto). Pero también 
existen organizaciones y movimientos no pertene-
cientes al sistema de partidos, cuyos objetivos pue-
den inscribirse en este orden de participación, por 
ejemplo, promoviendo el reconocimiento o garan-
tía de derechos, reformas políticas para ampliar las 
instancias de democracia directa, la descentraliza-
ción de las decisiones del Estado u otros mecanis-
mos que hacen a la construcción del espacio de la 
acción política: movimientos de mujeres, jóvenes, 
minorías, ambientalistas. 

Otras entidades de la sociedad civil que no tienen 
este tipo de participación como principal funda-
mento de su accionar, incursionan también en 
estos procesos con mayor o menor grado o con-

117 Puede discutirse a qué se le denomina interés general. Baño 
plantea: «El que el criterio de interés general sea aparente o 
ideológico es una cuestión de hecho difícil de determinar en el 
caso concreto, pero es indudable que en principio debe tener 
un respaldo en la conciencia social, si es que quiere seguir 
siendo reconocido como expresión de la voluntad general 
(nacional) de esa sociedad» (Baño, 1998: 31).
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tinuidad. La participación ciudadana, en cambio, 
«corresponde a intereses privados (aunque sean 
colectivos) de la sociedad civil y reconoce intereses 
públicos, políticos, ante los que apela. Lo que está 
pidiendo es precisamente el reconocimiento del ca-
rácter público que tiene su interés privado, pero ese 
interés privado no se transforma en público, sino 
que se puede hacer pública la consideración de ese 
interés» (Baño, 1998: 30). 

Por tanto, la participación ciudadana refiere a di-
versos niveles, en los cuales las personas y orga-
nizaciones de la sociedad civil demandan y se in-
volucran con la gestión pública, en particular, en 
la toma de decisiones, el diseño de estrategias y la 
implementación de políticas públicas (De Armas, 
Luzuriaga y Machado, 2009: 4). 

Por su parte, la participación social o comunitaria 
refiere a un amplio conjunto de actividades, que 
son realizadas en forma voluntaria por las personas 
con el objetivo de mejorar las condiciones de vida 
de un colectivo, de una comunidad, de una pobla-
ción en situación de vulnerabilidad, etc.

En relación con la participación ciudadana, en un 
estudio de De Armas, Luzuriaga y Machado (2009) 
se consultó a actores participantes de algunos de es-
tos procesos: representantes de organizaciones de la 
sociedad civil (incluyendo cámaras empresariales y 
sindicatos) y gobierno. Desde estos actores apare-
cen tres visiones predominantes sobre el para qué 
de la participación ciudadana, visiones que se pre-
sentan con distinto énfasis, pero no necesariamente 
contradictorias entre ellas: «La participación como 
un medio para hacer oír la voz de la sociedad civil en 
el espacio público y, por tanto, para dinamizar la vida 
democrática dentro de un sistema político; la partici-
pación como un medio que los actores de la sociedad 
civil tienen para alcanzar objetivos o fines específi-
cos, tanto en el diseño como en la ejecución y gestión 
de políticas; la participación vinculada a la negocia-
ción entre actores en conflicto por la distribución 
de recursos —de poder— materiales y simbólicos» 
( De Armas, Luzuriaga y Machado 2009: 14).

Si bien pueden hacerse estas distinciones en rela-
ción con el tipo de intereses y objetivos buscados, 
así como al objeto en relación con el cual se partici-
pa, cuando el análisis se centra en las organizacio-
nes que viabilizan la participación, es difícil realizar 
un desglose según estas dimensiones, ya que, como 
se mencionó, una misma entidad puede promover 
acciones de distinto tipo. 

Más allá de esa dificultad al analizar la participa-
ción, también es necesario precisar que existen 
muy diversos grados de involucramiento de las 
personas en los procesos de participación que se 
viabilizan por medio de las organizaciones, desde 
el ser afiliado o asociado pero no realizar ninguna 
actividad hasta integrar órganos de decisión, co-
misiones de trabajo, asumir representaciones de la 
organización en espacios de articulación con otras 
organizaciones, etc.; en otros casos puede no ha-
ber una afiliación formal, pero las personas pueden 
sentirse parte de una organización. 

La información disponible en Uruguay para descri-
bir la participación se centra fundamentalmente en 
la pertenencia o afinidad con las organizaciones y 
es escaso el desarrollo de indicadores que permi-
tan hacer un seguimiento de las distintas formas de 
participación. Por tanto, se ha optado por basar este 
capítulo en la participación en organizaciones para 
las que se cuenta con indicadores que cuantifican el 
fenómeno: participación política institucionaliza-
da, participación en organizaciones de trabajado-
res y empresarios y voluntariado en organizaciones 
sociales en un sentido amplio. Se presenta también 
al movimiento cooperativo como una forma de 
participación social que ha tenido un desarrollo 
importante en el país. 

Existe escaso —aunque creciente— monitoreo sobre 
la participación de las personas y las organizaciones 
de la sociedad civil. (icd, 2010). En particular, es 
mínima la disponibilidad de indicadores relevados 
en forma sistemática para el seguimiento de estos 
procesos. Por estos motivos, para los ítems a analizar 
se ha apelado a informaciones de diversas fuentes 
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y grado de actualización. Los indicadores, a su vez, 
no permiten en muchos casos discernir el grado de 
involucramiento de las personas en los procesos de 
participación, por lo cual la delimitación que se uti-
liza sobre participación en este capítulo es amplia; en 
casos que las fuentes lo permiten, se desglosa la par-
ticipación activa de las personas en la organización. 

Además de la participación en organizaciones, se 
exponen algunas experiencias sobre procesos y 
mecanismos que constituyen espacios institucio-
nalizados de participación ciudadana promovidos 
desde el Estado. Algunos de estos mecanismos 
tienen ya una larga historia en el país (como los 
Consejos de Salarios); en otros casos se trata de 
procesos nuevos para habilitar la participación de 
la sociedad civil en el diseño o la gestión de las po-
líticas públicas. En algunos casos han constituido 
instancias puntuales (como las convocatorias a los 
diálogos sobre diferentes dimensiones del accionar 
estatal): en otros han constituido espacios perma-
nentes de participación (por ejemplo, los Consejos 
Sociales departamentales, la integración de direc-
torios como el del bps o asse).

La población uruguaya y  
su participación en distintos 
tipos de organizaciones 
De acuerdo a distintas fuentes,118 entre el 40  (La-
tinobarómetro, 2008) y el 47 % (icd, 2010) de las 
personas adultas del país participan en algún grado 
en organizaciones de muy diversa índole (políticas, 
laborales, estudiantiles, religiosas, culturales, de-
portivas, de voluntariado, etc.). Uno de cada cuatro 
de estos participantes está adscripto a más de una 
organización. A su vez, una quinta parte de la po-
blación adulta manifiesta participar activamente en 
estas organizaciones (Latinobarómetro, 2007).

118 Informe icd 2010 basado en una encuesta realizada en 
2009; procesamiento propio de bases de datos de las 
encuestas de Latinobarómetro 2007, procesamiento en línea 
de Latinobarómetro 2008 y 2009. Estas encuestas son de 
cobertura nacional.

Gráfico 139. Participación en organizaciones, en porcentajes, 2009

Fuente: Encuesta ICD 2009, en ICD, 2010.

Religiosa

Cultural, artística o educativa

Deportiva o recreación

Organizaciones vecinales

Cooperativas

Sindicatos

Partido político

0 2 4 6 8 10 12 14 16

Organización de caridad o humanitaria

Asociación profesional

Organizaciones de juventud

Derechos humanos

Medioambiental

Otras

Consumidores

15,0

14,1

13,8

7,1

6,6

6,2

6,1

5,4

4,0

2,8

2,1

1,8

1,3

1,0



210 Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social

La participación  
política institucionalizada
La elección de gobernantes y la decisión sobre otros 
asuntos políticos por medio de instancias de vota-
ción es un mecanismo institucionalizado de parti-
cipación social. Puede ser un acto obligatorio, en 
cuyo caso no participar conlleva una sanción ma-
terial, o puede ser voluntario. En ambos casos la 
participación es fundamental para la legitimación 
de las formas de gobernarse que se da una socie-
dad. El país se ha caracterizado históricamente 
por la importancia de los partidos políticos como 
intermediarios para la participación política de la 
ciudadanía y la canalización de demandas de muy 
diversa índole (Caetano, Rilla y Pérez. 1988).

En Uruguay, la participación en las elecciones na-
cionales (para elegir presidente e integrantes del 
Poder Legislativo) y departamentales (elección de 
intendente, alcaldes y Juntas) es obligatoria. Sin em-
bargo, el proceso electoral se inicia, desde la refor-
ma constitucional de 1996, con elecciones internas 
de los partidos políticos, que son de participación 
voluntaria. En estas elecciones se elige el candida-
to único a presidente y también las convenciones 
nacionales y departamentales de los partidos. Estas 
elecciones son obligatorias para los partidos y son 
de padrón abierto para los electores (no requieren 
afiliaciones a los partidos). La participación en es-
tas instancias ha pasado del 53 % de los habilitados 
(1999) al 46 % en el 2004 y 45 % en el 2009. En este 
último año, las elecciones internas involucraron a 
ocho partidos políticos, aunque en las elecciones 
nacionales siguientes solo cuatro convocaron un 
número suficiente de ciudadanos para obtener re-
presentación en el Parlamento.

A su vez, existen tres mecanismos básicos de de-
mocracia directa: la iniciativa legal, el plebiscito y 
el referéndum. La iniciativa legal permite que par-
te de la ciudadanía (24  % de los habilitados para 
votar) ponga a consideración del Poder Legislativo 
un proyecto de ley (art. 79 de la Constitución). En 
un plebiscito se pide que la ciudadanía apruebe o 

desapruebe un cambio propuesto a la Constitución. 
En el referéndum la ciudadanía decide si se deroga 
o sigue vigente una ley ya promulgada (Moreira, 
2004: 28). Una de las formas de convocar a los me-
canismos de plebiscito y referéndum es a partir de 
la iniciativa de la ciudadanía, mediante la presenta-
ción de firmas o ratificación por voto voluntario del 
interés para que la legislación sea puesta a decisión 
directa (por voto obligatorio). 

Consolidar una convocatoria a consulta popular 
implica un proceso largo de recolección de firmas o 
la convocatoria mediante el voto voluntario de ad-
hesión (10 % del padrón electoral para el plebiscito 
y 25 % para el referéndum y para la convocatoria; se 
requiere a su vez la firma del 2 % del padrón desde 
el 2000 y 0,5 % antes de esa reforma). Este proceso 
exige un nivel de organización y militancia impor-
tantes (Moreira 2004: 28). 

Desde el retorno a la democracia estos mecanismos 
han tenido un uso frecuente: entre 1985 y el 2010: 7 
referéndums y 10 plebiscitos. De ellos, 4 no llegaron 
a la convocatoria mínima necesaria para habilitar 
la toma de decisión directa por parte del cuerpo 
electoral (Moreira, 2004: 30; actualización basada 
en información de la Corte Electoral, cuadro 87).

La participación por medio de instancias electora-
les está legitimada como vía para incidir en la es-
fera pública. Al respecto, el 87  % de la población 
adulta considera que «votar para elegir a los que 
defienden su posición es la acción más efectiva 
para influir en cambiar las cosas». El 87 % también 
considera que es bueno o muy bueno participar en 
plebiscitos o consultas populares, mientras que el 
45 % manifiesta que tiene algo o mucho interés en 
la política, con poca diferencia por edad en ambas 
respuestas. (Latinobarómetro, 2009). Sin embargo, 
la participación directa en organizaciones políticas 
se ubica entre el 6 (icd, 2010) y el 7 % (Latinobaró-
metro, 2008).

La proporción de hombres que manifiesta partici-
par en organizaciones políticas es algo mayor que la 
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Cuadro 89. Plebiscitos y referéndums en Uruguay, 1985-2010

Asunto Tipo Fecha Ley Resultado

Ley de Caducidad Referéndum 1989 15848
35 %

se mantiene la ley

Modificación cálculo jubilaciones Plebiscito 1989 ---
73 %

aprobada

Ley de Empresas Públicas Referéndum 1992 16211
79 %

derogada
Inconstitucionalidad de alteración 
en valor pensiones y jubilaciones por 
Rendición de Cuentas

Plebiscito 1994 ---
54 %

aprobada

Establecer un 27 % presupuesto para 
educación

Plebiscito 1994 ---
29 %

 no aprobada

Minirreforma constitucional Plebiscito 1994 ---
29 %

 no aprobada

Reforma constitucional Plebiscito 1996 ----
51 %

aprobada

Derogación de la ley de Marco 
Regulatorio Energético

Referéndum 1998 16832

22 %
no alcanza mínimo 

requerido para 
convocatoria (25 %)

Derogación de articulado (prescripción 
y caducidad de reclamos laborales) de 
la ley de Inversiones

Referéndum 1998-1999 16906

5 % (1998), 9 % (1999)
no alcanza mínimo 

requerido para 
convocatoria (25 %)

Autonomía de recursos para el Poder 
Judicial

Plebiscito 1999 ---
43 %

no aprobada
Impedimento a directores de entes 
autónomos para realizar actividad 
política

Plebiscito 1999 ---
38 %

no aprobada

Derogación de la ley de Seguridad 
Social (afap)

Plebiscito 1999 16713 No se llega a las firmas

Derogación de la primera ley de 
Urgencia

Referéndum 2001 17243

21 %
no alcanza el mínimo 

requerido para 
convocatoria

Derogación de las normas de Ancel-
Antel incorporadas en Presupuesto

Referéndum 2002 17296
Se llegó a las firmas y el 
gobierno decidió derogar 

la Ley

Derogación de la ley de ancap Referéndum 2003 17448
62 %

derogada

Anulación de ley Caducidad Plebiscito 2009
47 %

se mantiene la ley

Voto epistolar Plebiscito 2009
37 %

no aprobada

Fuente: Área de Política y Relaciones Internacionales del Banco de Datos de la Facultad de Ciencias Sociales. Extraído de Moreira, 2004: 
30. Actualizado con información de la Corte Electoral para datos posteriores al 2003.
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de mujeres (8 a 6 %, según Latinobarómetro 2008). 
En cambio, hay diferencias sustanciales cuando se 
analiza la presencia de mujeres en cargos electivos, 
la cual es sensiblemente menor que la masculina, 
aunque ha aumentado en los últimos veinte años. 
En el Parlamento se pasó de menos del 5 % de mu-
jeres legisladoras en 1990 a casi 15 % en el 2010; en 
las Juntas Departamentales aumentó en 7 puntos 
porcentuales en veinte años. Por su parte, en el 
2010, en las primeras elecciones municipales, las 
mujeres obtuvieron 25 de las 122 alcaldías (20 %). 

En el 2009 se aprobó la ley 18476 que asigna una 
cuota de representación femenina en las listas de 
los partidos políticos para las elecciones nacionales 
y departamentales/municipales a partir del 2014, 
por lo cual es posible que aumente el nivel de par-
ticipación femenina en cargos de dirección política 
electivos, dependiendo de cómo se instrumente la 
legislación. 

Cuadro 90. Porcentaje de cargos obtenidos por mujeres en elecciones parlamentarias, departamentales 
y municipales, 1990-2010

  1990 1995 2000 2005 2010

Parlamento 4,6 6,9 11,5 10,8 14,6

Juntas Departamentales 11,0 14,0 15,0 17,0 18,0

Alcaldías  ---  ---  ---  --- 20,0

Fuente: Mides, Inmujeres, Sistema de Información de Género, en Observatorio de Indicadores Sociales Mides.

El proceso de descentralización de Montevideo, 
iniciado en 1990, implicó la división del depar-
tamento en 18 zonas. En cada una de las cuales 
se instaló un ente de servicios de la Intendencia 
(Centro Comunal Zonal). Se crearon 18 Juntas 
Locales (órganos de gobierno local) con repre-
sentación de los partidos políticos y se formaron 
18 Concejos Vecinales (órganos de participación 
social). Estos Concejos son autónomos, consulti-
vos, con potestades de asesoramiento, iniciativa, 
propuesta, contralor y, en algunos casos, coges-
tión. Los concejales, quienes actúan en forma ho-
noraria, son propuestos y electos por los vecinos 
en elecciones periódicas no obligatorias (Inten-
dencia de Montevideo, 2008). 

Es un mecanismo que busca habilitar la «repre-
sentación de intereses de los actores socioterrito-
riales en el diseño e implementación de políticas 
municipales descentralizadas» (Veneziano, 2005). 

Comenzaron a funcionar a fines de 1993, cuando 
se eligieron más de 650 concejales, quienes se han 
renovado en siete ocasiones, mediante comicios 
que se han realizado, aproximadamente, cada 
dos años. La participación en estas elecciones ha 
convocado entre el 7 y el 11 % de los habilitados 
en el departamento, con diferencias importantes 
según las zonas.119 La última elección se realizó en 
octubre de 2011. 

119 Entre 1993 y el 2007 estaban habilitadas las personas 
mayores de 18 años residentes en el departamento; desde 
el 2008 pueden votar las personas de 16 años y más.

Los espacios de participación política en los gobiernos 
departamentales: el caso de Montevideo
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A partir de la ley de Descentralización Territorial 
y Participación Ciudadana120 que creó un tercer 
nivel de gobierno (las Alcaldías o gobiernos mu-
nicipales), los concejos vecinales se relacionan 
también con este nuevo espacio de toma de de-
cisiones. 

Otro mecanismo de participación vecinal aso-
ciado a la descentralización departamental es el 
presupuesto participativo. El ciclo del Presupues-
to Participativo empieza con la presentación de 
propuestas por parte de vecinos y organizaciones. 
Tras un análisis técnico de viabilidad, son pues-
tas a consideración de los Concejos Vecinales o a 
votación de los vecinos (en elecciones que se rea-
lizan en cada Zonal). Montevideo se ubica entre 

120 Ley 18567 (setiembre 2009) y modificaciones por ley 
18644 (febrero 2010). Las autoridades del municipio (5 
miembros dentro de los cuales el más votado es designado 
como alcalde) se eligen en la misma instancia electoral 
de los gobiernos departamentales (intendentes y Juntas 
Departamentales), en la cual es obligatoria la participación. 

las ciudades fundadoras de esta experiencia, que 
se aplica desde inicios de la década del noventa. 

«El perfil actual del pp [Presupuesto Participa-
tivo] de Montevideo es el resultado de aportes 
que realizaron múltiples actores: organizaciones 
sociales, ciudadanos y ciudadanas, partidos po-
líticos, trabajadores municipales y gobernantes» 
(Intendencia de Montevideo, 2008). 

La participación en la elección de propuestas ha 
convocado, en promedio, al 8 % de los montevi-
deanos de 16 años y más (Intendencia de Monte-
video, 2008). La última convocatoria a elegir por 
voto fue en octubre del 2011, en simultáneo con la 
elección de concejales vecinales.

En los últimos años otras Intendencias del país 
iniciaron procesos participativos de distinto tipo 
(presentación de propuestas o elección de pro-
puestas) para decidir cómo se utilizan parte de 
los recursos asignados a distintas localidades de 
su departamento.121 Por otra parte, dentro de la ley 
de Descentralización Territorial y Participación 
Ciudadana están previstas instancias de partici-
pación directa de los ciudadanos (por ejemplo, 
por medio de reuniones de vecinos y autorida-
des o cabildos) para discutir planes municipales 
y asignación de presupuesto. Este mecanismo ha 
comenzado a utilizarse en los distintos munici-
pios del país. 

121 Cerro Largo, Florida, Maldonado, Paysandú, Rivera y Rocha.

Cuadro 91. Votantes en total de habilitados para 
elecciones de los Concejos Vecinales 
de Montevideo, 1993-2011

  Votantes

1993 68.558

1995 82.496

1998 106.909

2001 100.552

2004 76.643

2006 74.363

2008 74.123

2011 72.473

Fuente: Veneziano (2008) e Intendencia de Montevideo, División 
Asesoría de Desarrollo Municipal y Participación, Unidad de Par-
ticipación y Planificación.
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Organizaciones de  
trabajadores y empresarios
La participación por medio de organizaciones de 
trabajadores asalariados y cámaras empresaria-
les tiene también una larga historia en el país, con 
distintos grados de capacidad de incidencia en las 
decisiones gubernamentales según períodos y ac-
tores. Este entramado de organizaciones ha per-
mitido procesos de diálogo tripartito (gobierno, 
trabajadores y empresarios) y el funcionamiento de 
mecanismos de negociación colectiva, instrumento 
de importancia fundamental en la formulación de 
políticas de empleo. Es decir, si bien por su natu-
raleza son organizaciones que se centran en obje-
tivos de negociación privada de intereses, tienen 
una participación ciudadana permanente, integran 
diversos espacios de articulación con el Estado y 
están presentes también en procesos de participa-
ción política no institucionalizada, en particular, la 
organización de trabajadores: Plenario Intersindi-
cal de Trabajadores-Convención Nacional de Tra-
bajadores (pit-cnt).

Para el 2008 se estima que el 14  % (ech, 2008)122 
de la población adulta ocupada del país está afilia-
da a organizaciones de tipo gremial o sindical. Los 
trabajadores asalariados participan sindicalmente 
(afiliación) en una mayor proporción que los pa-
trones y los trabajadores independientes (cuenta 
propia): 18 % entre los asalariados frente al 11 % de 
patrones y una muy baja asociatividad de los inde-
pendientes.

Sin embargo, la participación de las personas asa-
lariadas difiere mucho según el área y tipo de em-
presa en la que trabajan, y es sensiblemente menor 
entre quienes se desempeñan en empresas privadas 
de pequeño tamaño. Mientras 3 de cada 4 trabaja-
dores de organizaciones del ámbito público mani-
fiestan que existe un gremio en su lugar de trabajo y 
más de la mitad de ellos están afiliados a él, solo 1 de 
cada 10 de los trabajadores de las micro y pequeñas 

122 No se cuenta con información posterior basada en esta fuente, 
ya que las ech 2009 y 2010 no preguntan sobre afiliación y 
existencia de sindicatos en el lugar de trabajo.

Gráfico 140. Participación de personas ocupadas en gremio o sindicato en su lugar de trabajo según 
categoría ocupacional y tamaño de empresa de asalariados privados, total país, 2008

Fuente: ech, 2008, ine.
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empresas privadas reconocen la existencia de sindi-
cato y, entre ellos, solo una tercera parte participa.

La afiliación de los jóvenes es sustancialmente me-
nor que la de las personas de más de 30 años, tanto 
entre los asalariados públicos como privados. Esta 
menor afiliación se asocia solo parcialmente al he-
cho de trabajar en empresas donde no hay sindica-
tos (o no conocen su existencia): a nivel privado, 
casi dos tercios de los jóvenes que identifican una 
organización gremial en su empresa manifiesta no 
ser miembro de ella; a nivel público, algo menos 
de la mitad de quienes reconocen la existencia de 
gremio se mantienen al margen. En los mayores de 
30 años, en cambio, la mayoría de los trabajadores 
que trabajan en empresas donde hay gremios están 
afiliados a ellos.

Por otra parte, no aparecen diferencias importan-
tes entre hombres y mujeres asalariadas, aunque es 

mayor la participación femenina en el funciona-
riado público y lo contrario sucede entre los asala-
riados privados. Sin embargo, en la central de tra-
bajadores los cargos de dirección están altamente 
masculinizados (de 37 delegados de sindicatos que 
componen la Mesa Representativa del pit-cnt, 
solo 4 son mujeres y hay una mujer entre los 17 car-
gos de la Secretaría Ejecutiva).123

Existe una única central que aglutina a las organi-
zaciones de trabajadores asalariados: el pit-cnt. 
La afiliación sindical en organizaciones gremiales 
asociadas en el pit-cnt ha aumentado en la últi-

123 No se cuenta con indicadores desglosados por sexo (ni por 
edad) de la distribución de cargos de dirección a nivel de 
gremios por empresa. Indicadores construidos sobre la base 
de la información publicada en el sitio del pit-cnt (http://www.
pitcnt.org.uy/) en octubre/2011. Es de destacar, sin embargo, 
que el pit-cnt tiene un Departamento de Género y Equidad y 
un Departamento de Jóvenes.

Cuadro 92. Participación de asalariados privados y públicos en gremio o sindicato en su lugar de trabajo 
según edad y sexo, total país, en porcentajes, 2008

Edad Sexo

Menores de 30 años 30 años y más Hombres Mujeres

Asalariados privados Sí. Es miembro 11 22 13 9

Sí. No es miembro 19 17 17 13

No existe gremio o sindicato 71 61 70 78

100 100 100 100

Asalariados públicos Sí. Es miembro 29 48 41 47

Sí. No es miembro 26 24 29 33

No existe gremio o sindicato 45 28 30 20

100 100 100 100

Asalariados privados y públicos Sí. Es miembro 13 28 18 18

Sí. No es miembro 20 18 19 18

No existe gremio o sindicato 67 54 63 64

100 100 100 100

Fuente: ech 2008, ine.
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ma década, luego de caer en número de integrantes 
durante los quince años que siguieron a la salida 
de la dictadura. En 1985 había 246.000 afiliados; en 
el 2001, 116.000; en 2008, 182.000 y en el 2011 se 
alcanzó los 310.000 afiliados (datos preliminares). 

Como plantean Supervielle y Zapirain, desde 2003 
«el fenómeno sindical se amplió notablemente, tan-
to en cantidad de afiliados como en extensión y de-
sarrollo institucional, cubriendo así prácticamente 
todas las actividades laborales y dándole una repre-
sentatividad real que el pit-cnt había perdido en tér-
minos relativos» (Supervielle y Zapirain, 2009: 139).

En relación con las organizaciones de empresarios, 
existe un conjunto amplio de cámaras empresariales 
de distinto grado, pero no se cuenta con informa-
ción sistematizada sobre el número de integrantes 
(empresas) involucrados globalmente. De acuerdo 
a la información más actualizada del Ministerio de 
Trabajo y Seguridad Social, los empresarios están 
organizados según sectores de actividad en 24 cá-
maras empresariales.

Cuadro 93. Número de afiliados del pit-cnt al 
momento de los congresos de la 
central, 1985-2011

Congreso Número de afiliados

1985 246.142

1987 235.195

1990 227.800

1991 195.200

1993 170.996

1997 137.200

2001 115.800

2003 127.600

2006 140.000

2008 181.600

2011 310.000*

Fuente: Extraído de Supervielle y Zapirain, 2009. pit-cnt, 2011: 
Información preliminar a setiembre 2011 (actualización de listas 
de cotizantes para el XI Congreso del pit-cnt, octubre del 2011). 
*Datos preliminares.

Consejos de Salarios y negociación colectiva

Los Consejos de Salarios son un mecanismo de 
diálogo social entre empresarios, trabajadores y 
gobierno, creado por ley en el año 1943, aunque 
su funcionamiento tuvo importantes disconti-
nuidades (entre 1968-1984, entre 1992-2004).

Desde el 2005 se ha utilizado en forma sistemá-
tica como ámbito de negociación colectiva para 
discutir y acordar tanto aspectos vinculados a los 
salarios como otras regulaciones de las relaciones 
laborales. Los sindicatos de trabajadores y cáma-
ras empresariales participan en grupos específi-
cos según actividad. En las rondas anuales reali-
zadas desde el 2005, más del 80 % de los grupos 
han logrado acuerdos por unanimidad (en los 
años 2005, 2006 y 2007 superaron el 90 %).

«Este mecanismo ha sido extraordinario para re-
gular las relaciones sociales laborales y ha permi-
tido una creciente estabilidad y previsibilidad a 
todos ellos» (Supervielle y Zapirain, 2009).

En el 2009 se aprobó la ley 18566 sobre el Sistema 
de Negociación Colectiva, que regula este me-
canismo de diálogo y acuerdo en las relaciones 
entre trabajadores y empresarios, con tres niveles 
de participación: el Consejo Superior Tripartito, 
el nivel sectorial y la negociación por empresa.

Presumiblemente la negociación colectiva y los 
Consejos de Salarios han contribuido a mejorar 
la calidad del empleo y han fortalecido el papel de 
los gremios, particularmente los de trabajadores.
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El movimiento cooperativo uruguayo tiene una 
larga trayectoria. Sus antecedentes se remontan 
a las últimas décadas del siglo xix, bajo la in-
fluencia de los nuevos inmigrantes europeos, 
que impulsaron diversas formas de organización 
colectiva. Desde sus orígenes, además, tiene una 
vinculación clara con movimientos sociales, en 
particular, las organizaciones de trabajadores in-
dependientes y asalariados (Bertullo et ál., 2003).

Esta forma particular de organizarse para la con-
secución de diversos objetivos (desde la solución 
a problemas habitacionales o la generación de 
fuentes laborales, hasta la formación de entida-
des de ahorro y consumo) promueve procesos de 
participación social. 

De acuerdo a Errandonea y Supervielle (1992), 
las cooperativas constituyen mecanismos de par-
ticipación social como estructuras intermedias 
que posibilitan a sus miembros involucrarse a 
escala personal en fenómenos económicos y so-
ciales. Además de la participación como forma 
de afrontar cooperativamente objetivos propios, 
el movimiento cooperativo se ha involucrado en 
forma continua en procesos de participación ciu-
dadana (en cuanto a demandas y propuestas al 
Estado).

Sin embargo, el desarrollo de las entidades coo-
perativas muestra una diversificación muy am-
plia, tanto en relación con el objetivo de la coope-
ración entre sus miembros como en el tamaño y 
complejidad de la organización. La existencia de 
cooperativas con masas sociales de varios cien-
tos o miles de personas (es el caso sobre todo de 
algunas cooperativas de ahorro y crédito y de 
consumo) pone en entredicho la capacidad de las 
entidades para generar procesos de participación 
«real» de sus integrantes. 

 «Si la participación no es concebible directamen-
te en el macrocosmos de la sociedad global, en 
sus estructuras más generales, es justamente por-
que la magnitud de esta dimensión hace ilusoria 
toda idea real de participación (las estructuras 
masificadas solo admiten “participación simbó-
lica”, que no es real participación social, aunque 
pueda operar a ciertos niveles psicosociales)» 
(Errandonea, Supervielle, 1992: 56). 

En las organizaciones con una masa social muy 
grande (de más de 1000 personas) no es posible 
un relacionamiento cercano entre los asociados y 
la organización pierde la capacidad de promover 
la participación de gran parte de sus integrantes, 
por lo cual «crece la posibilidad para la gran ma-
yoría de los asociados a la cooperativa de que ella 
constituya un mero servicio» (Errandonea, Su-
pervielle, 1992: 58).

Actualmente, el 96  % de las cooperativas tiene 
una masa de menos de 1000 asociados; sin em-
bargo, en estas organizaciones se encuentra solo 
al 5 % de los cooperativistas del país. El tamaño 
de las cooperativas se vincula fuertemente al ob-
jetivo del emprendimiento. Las cooperativas de 
producción y trabajo asociado y las de vivienda 
son entidades que, en promedio, no superan los 
50 socios, mientras que las cooperativas agrarias 
y sociedades de fomento rural tienen tamaños 
intermedios, con un promedio de 171 asociados. 

En los últimos veinte años el número de coope-
rativas aumentó el 38 %, creciendo especialmente 
las cooperativas de producción y trabajo aso-
ciado, así como las de vivienda. Sin embargo, el 
número de socios, que prácticamente se duplicó, 
está concentrado sobre todo en las cooperativas 
de ahorro y crédito (con un crecimiento del 232 % 
en su masa social).

El movimiento cooperativo y la participación social
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La participación en  
organizaciones sociales  
y voluntariado
Una de las formas de participación social es el vo-
luntariado, entendido como el «trabajo o actividad 
no paga, que se realiza por voluntad propia con la 
intención de beneficiar a otras personas, sin me-
diar otro tipo de deber u obligación por lazos fa-
miliares o de amistad».124 En este sentido, convoca 
a una participación de tipo social o comunitario. 
Sin embargo, muchas de estas organizaciones se 
integran en distintos grados a espacios de diálogo 
o articulación con el Estado, con demandas especí-
ficas y aportes para la formulación y seguimiento 

124 Voluntarios de Naciones Unidas: «Criterios para el servicio 
voluntario», en: icd, 2011.

de políticas públicas, en procesos de participación 
ciudadana. La investigación realizada por el icd en 
el 2009 profundizó en la participación de los vo-
luntarios en organizaciones sociales uruguayas.

Los resultados de la encuesta muestran que el 20 % 
de la población adulta que reside en Uruguay reali-
za voluntariado o ha realizado alguna actividad en 
el último año. Por su parte, cerca de un 57 % señala 
no haber realizado nunca actividades voluntarias.

En cuanto a la distribución por sexo, no hay una 
diferencia significativa, aunque se observa una pre-
valencia de mujeres (55 %) a la hora de realizar ac-
tividades voluntarias. Si se observa por tramos de 
edad, los mayores porcentajes de personas que son 
activas en voluntariado se ubican en la franja de 35 
a 50 años y de 14 a 24 años.

Cuadro 94. Número de socios y de cooperativas y promedio de socios por modalidades de desempeño, 1989 y 
2008

  Número de socios Número de cooperativas Promedio socios

1989 2008 Var. % 1989 2008 Var % 1989 2008 Var. %
Agrarias y sociedades 
de fomento rural (SFR)

48.930 21.519 −56 182 126 −31 270 171 −37

Producción, trabajo 
asociado y sociales

8.815 9.810 11 189 359 91 47 27 −43

Ahorro y crédito 302.127 1.001.813 232 55 67 22 5.493 14.952 172

Consumo 239.297 162. 532 −32 51 31 −39 4.692 5.243 12

Vivienda 14.829 22.943 55 366 581 59 41 40 −3

Total 613.998 1.218.617 99 843 1.164 38 728,3 1.046,9 44

Fuente: Supervielle, Dornel y Cabrera (2010), datos ajustados.

Cuadro 95. Ejercicio de voluntariado, en porcentajes, 2009

Ejercicio del voluntariado Porcentaje 

En el momento actual o durante el último año 19,9 

Hizo hace más de 1, 2, 3, o 4 años 10,8 

Hizo hace más de 5 años 12,6 

Nunca ha realizado 56,7 

Fuente: icd: Voluntariado: prácticas solidarias en Uruguay, 2009.
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Las actividades realizadas en forma voluntaria se 
dan en una diversa gama de instituciones. Las or-
ganizaciones culturales y recreativas son las que 
más personas voluntarias convocan, seguido por 
iglesias, parroquias u organizaciones religiosas.

La educación es el área que más señalan los volun-
tarios, con el 28 %, seguida de actividades en el área 
de los derechos humanos y derechos básicos, con el 
14 %, y las actividades en el barrio y la comunidad, 
con el 11 %. 

Cuadro 96. Ejercicio de voluntariado por tramos 
de edad, en porcentaje, 2009

Tramos de edad Porcentaje

14 a 24 años 25

25 a 34 años 15

35 a 50 años 27

50 a 64 años 20

65 años y más 10

Fuente: icd: Voluntariado: prácticas solidarias en Uruguay, 2009.

Cuadro 97. Áreas de actividad de las organizaciones en las que participan las personas voluntarias, en 
porcentajes, 2009

Área Porcentaje de personas

Educación 28,3 

Derechos humanos y derechos básicos: vivienda, salud, alimentación 14,0 

El barrio y la comunidad 11,1 

Deportes y recreación 9,9 

Aspectos sociales: la pobreza 8,7 

Actividades culturales 4,6 

Situaciones de emergencia social y humanitaria 4,0 

Otras (14 áreas) 19,4 

Fuente: icd: Voluntariado: prácticas solidarias en Uruguay, 2009.

En relación con los beneficiarios de las actividades 
voluntarias, son los niños y niñas quienes constitu-
yen los principales destinatarios de la acción volunta-

ria en Uruguay, con un 40 %. Cerca del 20 % de per-
sonas encuestadas entienden que su trabajo beneficia 
a la población en general sin discriminación de perfil.

Este plan, elaborado en el 2009, fue el resultado 
de un proceso de consulta y diálogo entre el go-
bierno, la sociedad civil y especialistas. A partir 
de un documento base, se discutió en 19 asam-
bleas departamentales e instancias de consultas, 
seminarios y mesas de trabajo, con una partici-
pación de más de 3000 personas pertenecientes 
a organizaciones de la sociedad civil, gobiernos 
departamentales y ministerios. 

En estas actividades participaron parlamenta-
rias, integrantes de organizaciones feministas, de 
afrodescendientes, de mujeres rurales, de muje-
res de partidos políticos, activistas de la diversi-
dad sexual, la Comisión Nacional de Seguimien-
to (cns Mujeres), el Departamento de Género y 
Equidad y la Mesa Representativa del pit-cnt, 
sectores empresariales y cooperativos y los me-
dios de comunicación (Mides-Inmujeres, 2007).

La elaboración del Primer  
Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos
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Los Consejos Sociales son promovidos por el 
Mides por medio de la Dirección Nacional de 
Descentralización y Participación. Son espacios 
donde se articulan distintas demandas de la ciu-
dadanía, con el objetivo de analizar y realizar 
recomendaciones sobre las políticas públicas im-
plementadas en el territorio. Participan una di-
versidad de grupos, organizaciones y redes, que 
trabajan en el ámbito social de cada departamen-
to. A la fecha funcionan 26 Consejos Sociales, los 
cuales representan un total de 56 localidades. 

Los departamentos que concentran la mayor can-
tidad de organizaciones activas son Río Negro y 
Soriano (25 cada uno), seguido de Artigas y Ro-
cha (21 y 20, respectivamente). 

En relación con los temas de trabajo abordados 
por los Consejos Sociales en forma prioritaria, 
se destacan: salud, violencia, jóvenes, seguridad 
vial, educación, discapacidad, medio ambiente, 
deportes, vivienda y adultos mayores. Si bien to-
dos los consejos trabajan sobre estas temáticas, 
los que predominan son aquellos vinculados al 
área de la salud. 

Consejos Sociales:  
espacios de articulación entre sociedad civil y Estado

Gráfico 141. Localidades representadas por los Consejos Sociales y número de Consejos Sociales por 
departamento, 2010

 Fuente: Programa Consejos Sociales (Dirección Nacional de Descentralización y Participación).
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En los últimos años han tenido lugar procesos 
participativos vinculados a diversos ejes temáti-
cos estratégicos para el país: el Debate Educati-
vo (2006), el Diálogo Nacional sobre Seguridad 
Social (2007), el Plan Nacional de Igualdad de 
Oportunidades (2007), la participación del Mo-
vimiento de Usuarios en la Junta Nacional de 
Salud (2008), el proceso de construcción de la 
Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia 
(2008) y del Plan Nacional de Juventudes (2009), 
el Debate del Sistema Nacional de Cuidados 
(2011), el Diálogo Nacional por el Empleo (2011), 
entre otros.

A pesar de que estos procesos han incorporado, 
con diferente intensidad, las voces de la sociedad 
civil, a instancias de todos ellos ha tenido lugar 
la presencia de actores relevantes con pertinencia 
en las diversas temáticas abordadas. Resulta claro 
que la participación en estos ámbitos de definición 
estratégica de política pública implica el posterior 
desafío de establecer los mecanismos necesarios 
para que las acciones sean, además, monitoreadas 
y evaluadas por las organizaciones de la sociedad 
civil. En este último aspecto los diferentes proce-
sos cuentan con un nivel disímil de instituciona-
lización, así como de mecanismos para efectivizar 
la participación de la sociedad civil.

La institucionalización del diálogo
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Gráfico 142. Temas de trabajo prioritarios de los Consejos Sociales, en porcentajes, 2010

Fuente: Programa Consejos Sociales (Dirección Nacional de Descentralización y Participación).

15

5

23,1

11,5 11,5 11,5 11,5

7,7 7,7 7,7

3,8 3,8





URUGUAY
EN EL MUNDO





Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 225

Introducción

Uruguay tiene un conjunto importante de desafíos 
respecto a las condiciones de vida de sus habitan-
tes, con insuficiencias en varios aspectos y un acce-
so no equitativo a los beneficios del desarrollo. Sin 
embargo, visualizar estas dificultades, pero tam-
bién los avances realizados en relación con otros 
países de la región y el mundo, aporta una mira-
da complementaria. Esta perspectiva comparada 
permite, por una parte, evaluar la posición del país 
en el marco del contexto internacional y, por otra, 
mostrar cómo Uruguay se comporta, en compara-
ción a otros países, frente a procesos económicos, 
políticos y sociales, regionales y mundiales, cada 
vez con más influencia en las posibilidades de de-
sarrollo nacional. 

En este sentido, este capítulo presenta algunos índi-
ces e indicadores de cobertura mundial o regional 
que muestran la posición y evolución del país en 
diferentes ámbitos vinculados a las condiciones de 
vida de sus habitantes.

Actualmente existe un conjunto muy amplio de 
índices de cobertura internacional que procuran 
dar cuenta de diferentes dimensiones relevantes de 
la situación de los países y, en varios casos, tienen 
una mirada multidimensional. Algunos de ellos 
son de cobertura mundial y otros regionales. En 
esta edición del Reporte se han seleccionado un 
conjunto reducido de medidas que permiten dar 
un panorama de la posición del país en perspectiva 
comparada. Son indicadores e índices con un gra-
do importante de reconocimiento y legitimación 
por parte de gobiernos y otros actores institucio-
nales. 

Se presentan, en primer lugar, el índice de desarro-
llo humano (idh), el índice de desarrollo humano 
ajustado por desigualdad (idh-d) y el índice de 
desigualdad de género del pnud (índice nuevo que 
sustituye otras medidas que el pnud utilizaba ante-
riormente para relevar las inequidades en las con-
diciones de vida de mujeres y varones).

Por otra parte, se presentan también indicadores en 
algunas dimensiones del desarrollo y del ejercicio 
de derechos humanos, que muestran la situación 
del país en relación con la región y con el mundo. 
Algunos de estos indicadores han sido analizados 
en otros capítulos del Reporte. Para lograr la com-
parabilidad internacional se apela a fuentes que 
presentan indicadores con definiciones y cober-
turas que permiten la comparación. Esta ventaja 
impide contar habitualmente con el dato más ac-
tualizado para el país, tal como se presenta en el 
capítulo correspondiente del Reporte. A su vez, las 
definiciones también pueden ser distintas a las uti-
lizadas en los análisis específicos del país.

Se ha optado por presentar la comparación con los 
países del Mercosur y, además, Chile y Costa Rica, 
que dentro del contexto latinoamericano presentan 
algunas características de desarrollo similares a las 
uruguayas. Se agrega la comparación con los pro-
medios de América Latina y el Caribe y con agru-
pamientos de países que están en la mejor posición 
de acuerdo al indicador analizado (las regionaliza-
ciones y agrupamientos de países varían según la 
fuente utilizada, dado que cada una utiliza criterios 
específicos para clasificar los países). Estas com-
paraciones se presentan cuando están disponibles 
en las fuentes; en algunos indicadores se calculan 
como promedio simple de los valores de los países 
con información.

Índice de desarrollo humano

El idh es un índice compuesto que mide el pro-
medio de los avances de un país o región en tres 
dimensiones básicas del desarrollo humano: vida 
larga y saludable, conocimientos y nivel de vida 
digno. Es construido por el pnud desde 1990.125

125 El idh se construye en base a información que brindan las 
oficinas oficiales de estadísticas de los países. Ha modificado 
en varias ocasiones su metodología con el objetivo de obtener 
mediciones cada vez más ajustadas a las dimensiones 
propuestas; la última modificación fue realizada para el 
cálculo del idh 2010.
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Uruguay está clasificado en el grupo de alto desa-
rrollo humano y ocupa el lugar 48 entre los 187 paí-
ses para los cuales se midió el idh en el 2011, con un 
valor de 0.783, mientras el promedio en América 
Latina y el Caribe es 0.731126 (pnud, 2011). El idh 
varía entre 0 y 1: 0 indica un nivel bajo de desa-
rrollo humano y 1 un nivel óptimo. Se calcula para 
países y áreas que disponen de los datos necesarios. 
A partir del 2010 la clasificación de los países como 
muy alto, alto, medio o bajo desarrollo humano se 
realiza dividiendo la distribución en cuatro grupos 
de similar tamaño (usando cuartiles).

El idh se construye en base a un conjunto de in-
dicadores de educación, salud e ingresos.127 Para 
Uruguay los valores presentados en el Informe 2011 
son: 8,5 años promedio de educación formal, 15,5 

126 Además, hay indicadores de desarrollo humano para otros 
miembros de la onu que no cuentan con los datos completos. 

127 Indicadores utilizados: años promedio de educación formal de 
la población de 25 años y más y años esperados de educación 
formal previstos para los niños en edad escolar (dimensión 
educación); esperanza de vida al nacer (salud); ingreso 
nacional bruto per cápita (ingresos).

años esperados de educación formal, una esperan-
za de vida de 77 años y un ingreso nacional bruto 
per cápita de usd 13,242.

idh ajustado por desigualdad 

Junto al idh, pnud presenta el idh-d, en el que 
incorpora el criterio de cómo se distribuyen entre 
los integrantes del país los beneficios asociados al 
desarrollo que se utilizan para el idh (educación, 
salud, ingresos). Es decir, es un indicador del nivel 
de desarrollo humano, que tiene en cuenta el grado 
de desigualdad de acceso o logros entre las perso-
nas de esa sociedad. En una sociedad con perfecta 
igualdad, el idh y el idh-d tendrían el mismo valor, 
y cuando existe desigualdad en la distribución de 
salud, educación o ingresos, el idh será inferior al 
idh general; cuanto menor sea el valor del idh-d (y 
mayor su diferencia con el idh), mayor desigual-
dad. Por esta razón, en todos los casos el valor del 
idh-d es menor al del idh; lo que interesa, por tan-
to, es analizar cuánto cae el valor del índice.

Gráfico 143. Índice de desarrollo humano 2011 de Uruguay, países y regiones seleccionadas

Fuente: pnud, Informe de Desarrollo Humano 2011.
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Para Uruguay el idh-d es 0.654, es decir, un 16 % 
menor que el valor del idh, debido sobre todo a un 
valor más bajo de la dimensión de ingresos (que es 
28 % menor que en el idh).

Para Uruguay, los valores presentados en el Informe 
2011 son:
 ■ Índice de educación ajustado por desigualdad: 

0.681 (11 % menor al original)
 ■ Índice de salud ajustado por desigualdad: 0.815 

(9 % menor al original)
 ■ Índice de ingresos ajustado por desigualdad: 

0.505 (28 % menor al original)
 ■ Índice de desarrollo humano ajustado por des-

igualdad: 0.654
Fuente: pnud, Informe de Desarrollo Humano 2011.

En este segundo índice, Uruguay baja 7 lugares en 
relación con el idh. Sin embargo, esta peor posi-
ción relativa es menos notable que la de otros países 
latinoamericanos. En promedio, la región obtiene 
un índice 26 % menor al original, ratificando otras 
mediciones que muestran que América Latina tie-
ne un grado importante de desigualdad en diversas 
dimensiones del desarrollo y, particularmente, en 
la distribución de los ingresos.
 ■ Uruguay: 0.654 (16 % menor al idh). Baja 7 lu-

gares en su posición
 ■ Argentina: 0.641 (20 % menor al idh). Baja 13 

lugares en su posición
 ■ Brasil: 0.519 (28 % menor al idh). Baja 13 lugares 

en su posición.
 ■ Chile: 0.652 (19 % menor al idh). Baja 11 lugares 

en su posición.
 ■ Paraguay: 0.505 (24 % menor al idh). Baja 4 lu-

gares en su posición.
 ■ América Latina y Caribe: 0.540 (26 % menor al 

idh)
 ■ Países de Muy alto desarrollo humano: 0.787 

(12 % menor al idh)
 ■ Países de Alto desarrollo humano: 0.590 (21 % 

menor al idh)
 ■ Países de Medio desarrollo humano: 0.480 

(24 % menor al idh)
Fuente: pnud, Informe de Desarrollo Humano 2011.

Desigualdad de género

Entre las desigualdades en la distribución de recur-
sos y beneficios del desarrollo, cobran particular 
importancia aquellas que surgen de un acceso di-
ferencial por sexo. En muchas sociedades, niñas y 
mujeres son discriminadas en su atención de salud, 
la educación y el acceso y calidad del empleo. 

El pnud elabora también un índice desde el año 
2010 que intenta medir desigualdades por género.
Hasta el 2009, elaboraba dos índices que buscaban 
medir la desigualdad de género en distintas di-
mensiones: el índice de potenciación de género y 
el índice de desarrollo de género. El índice de des-
igualdad de género combina elementos de ambos 
e intenta superar problemas de los índices anterio-
res; presenta cambios metodológicos e indicadores 
alternativos. No incluye un indicador de ingresos, 
que era un componente controvertido de los índi-
ces de potenciación y de desarrollo, ya que dificul-
taba visualizar avances en la igualdad de género en 
países con menores niveles de ingreso (pnud, 2011).

El índice de desigualdad de género busca reflejar 
las desventajas de las mujeres en tres dimensiones: 
salud reproductiva, empoderamiento y mercado 
laboral. El valor 0 significa desarrollo igual entre 
mujeres y hombres; el valor 1 refleja situaciones en 
que las mujeres están con el peor desarrollo posible 
en todas las dimensiones incluidas.

Los indicadores de cada dimensión son: tasa de 
mortalidad materna, tasa de fecundidad adoles-
cente (salud reproductiva); escaños en parlamento 
ocupados por mujeres y hombres, nivel de instruc-
ción secundaria y más de mujeres y hombres (em-
poderamiento), participación en la fuerza laboral 
de mujeres y hombres (mercado laboral). En el caso 
de los indicadores de salud reproductiva el criterio 
utilizado es comparar con «lo que deberían ser ob-
jetivos sociales, es decir, que no haya muertes ma-
ternales ni embarazos de adolescentes».128

128 Extraído de: http://hdr.undp.org/es/estadisticas/idg/.
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En el 2011, Uruguay presenta un índice de 0.352, en 
mejor situación que el promedio regional y el del 
Mercosur, así como también respecto al promedio 
de países con un idh similar (alto desarrollo hu-
mano). En comparación, Uruguay se destaca por 
su baja tasa de mortalidad materna (24 mujeres 
fallecidas cada mil nacidos vivos) y la relación (fa-
vorable a las mujeres) en el acceso a niveles medios 
de educación (57 % de las mujeres de 25 años y más 
con al menos nivel secundario, frente a un 52 % en-
tre los hombres). 

Más allá de estos índices globales, es relevante pro-
fundizar la comparación internacional de la situa-
ción del Uruguay en relación con algunas de las 
dimensiones que hacen a condiciones de vida de 
su población.

Desarrollo económico

El pbi per cápita es la medida que se utiliza con ma-
yor frecuencia para comparar internacionalmente 
el grado de desarrollo de los países, ya que conside-

ra el valor generado por la producción de bienes y 
servicios en un país prorrateado entre sus habitan-
tes. Sin embargo, no permite visualizar las diferen-
cias en el acceso a esta riqueza entre los distintos 
ciudadanos.

Por otra parte, no distingue entre los ingresos ge-
nerados que quedan efectivamente en el país y los 
que son recibidos por residentes en otros países. 
Este es el fundamento, por ejemplo, por el cual el 
idh cambió el pbi per cápita por el ingreso na-
cional bruto per cápita. Este último indicador 
considera los ingresos de los residentes de un país 
(tanto los generados dentro del país como en el 
exterior). Por ello, puede ser una medida más 
ajustada del bienestar económico nacional. Para 
algunos países la diferencia entre ambos indica-
dores es significativa.

Uruguay tiene un pbi per cápita superior al pro-
medio de América Latina y se encuentra en tercera 
posición, luego de Chile y Argentina, en la región 
sudamericana. Sin embargo, es sustantiva la dife-
rencia en relación con los países de altos ingresos.

Gráfico 144. Índice de desigualdad de género, 2011

Fuente: pnud, Informe de Desarrollo Humano 2011.
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El pbi per cápita creció a nivel mundial entre el 
2009 y el 2010 en un 4,5  %. Este crecimiento fue 
más acentuado en América Latina y menor en los 
países de altos ingresos, como reflejo de la actual 
crisis económica que afecta sobre todo a Estados 
Unidos y países europeos. En este contexto, se des-
taca el crecimiento que tuvo el pbi per cápita en 
Uruguay (9 %), superior al promedio de los países 
latinoamericanos. Entre los países seleccionados 
solo Paraguay tuvo un ritmo de crecimiento mayor 
en este último año y Argentina aumentó su pbi per 
cápita en similar proporción que Uruguay.

Distribución e insuficiencia 
del ingreso de los hogares
Uruguay presenta la mejor posición relativa en la 
región en cuanto a la distribución del ingreso entre 
los hogares y porcentaje de personas debajo de la 
línea de pobreza. 

Al comparar los resultados obtenidos para Uruguay 
con la distribución del ingreso a nivel de América 
Latina y el Caribe, se observa que la situación del 
país es relativamente buena y presenta la distribu-
ción del ingreso más igualitaria.

De acuerdo con estimaciones de la Cepal, en el 
2009 los hogares que conforman el 10 % más rico 
reciben, en promedio, 9 veces más ingresos que 
aquellos que componen el 40 % de menores recur-
sos, mientras en el resto de los países del Mercosur 
la proporción es de 14 o más. Esta menor desigual-
dad en la distribución de ingresos es visible tam-
bién por medio del índice Gini. Este varía entre 0 
(si todos los hogares reciben el mismo ingreso) y 1 
(concentración máxima, «un solo hogar recibe to-
dos los ingresos»). En este índice Uruguay presenta 
el valor más bajo en la región.

De todas formas, debe tenerse en cuenta que Amé-
rica Latina es la región más desigual a nivel mun-
dial, tal como se observa en el cuadro. A raíz de 

Cuadro 98. pib per cápita para países y regiones 
seleccionadas

2010

Variación 
porcentual 
en relación 
con el 2009

Argentina 15.794 9,1
Brasil 11.127 7,6
Chile 15.026 5,2
Costa Rica 11.398 3,1
Paraguay 5.148 14,4
Uruguay 14.277 9,1
Países de altos ingresos 37.283 2,9
América Latina y el Caribe 11.429 5,9
Miembros OCDE 33.962 3,1
Mundo 11.128 4,5

Fuente: World Development Indicators. Banco Mundial.

Cuadro 99. Relación del ingreso medio per cápita del hogar: decil 10/deciles (1-4) (Cepal) e índice Gini 
de ingresos de los hogares, países seleccionados, 2009

Relación ingreso medio per cápita del hogar 
(decil 10/ deciles (1-4) a

Índice Gini de ingresos de los hogares b

Argentina (urbano) 14,3 0.510 

Brasil (nacional) 21,1 0.576

Chile (nacional) 16,3 0.524

Costa Rica (nacional) 14,8 0.501

Paraguay (nacional) 14,7 0.512

Uruguay (nacional) 8,7 0.433

Fuente: Cepal, División de Estadística y Proyecciones Económicas, Unidad de Estadísticas Sociales, sobre la base de tabulaciones especia-
les de las encuestas de hogares de los respectivos países. a) Información revisada al 18/ENE/2011; b) información revisada al 07/DIC/2010.
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esto, incluso los países más equitativos de América 
Latina presentan niveles mayores de desigualdad 
que los países desarrollados (pnud, 2010; Ortiz y 
Cummins, 2011).

Ortiz y Cummins señalan que aparentemente esto 
se debe a patrones históricos muy desiguales de te-
nencia de la tierra, discriminación étnica e imposi-
ción muy reducida, así como a los efectos recientes 
de la liberalización y privatización en la década de 
los noventa. 

Sin embargo, a partir del 2000 la región presenta 
signos de progreso en la distribución del ingreso, 
que se deberían a la combinación de políticas ma-
croeconómicas y de protección social adoptadas en 
muchos países de la región (Cornia y Martorano, 
2010; Lopez-Calva y Lustig, 2010, citados en Ortiz 
y Cummins, 2011). Entre el 2002 y la última estima-
ción disponible, la brecha entre el primer y el quin-
to quintil se redujo en 14 países de América Latina, 
de un total de 18 países considerados (Cepal, 2010). 
En este marco, a pesar de mantener la mejor posi-
ción relativa en la región, Uruguay es de los países 
que ha presentado una menor reducción en la bre-
cha entre quintiles extremos.

Consistente con esta posición en la región, Uru-
guay se caracteriza por presentar niveles de pobre-
za significativamente menores en relación con la 
mayoría de los países de América Latina, y en el 
2009 se posiciona como el país con el menor por-
centaje de personas pobres dentro de la región. A 

su vez, el país presenta también los menores niveles 
de población en situación de pobreza extrema. En 
América Latina el fenómeno de la indigencia abar-
ca al 13 % de las personas, a lo cual se suma un 20 % 
de pobres no indigentes, para alcanzar el 33 % de 
personas pobres, mientras que para Uruguay estas 
cifras se reducen significativamente (2 % de perso-
nas indigentes, 9 % de pobres no indigentes; en to-
tal 11 % de personas bajo la línea de pobreza, según 
la metodología Cepal).

El alto nivel de pobreza infantil que presenta Uru-
guay es característico de América Latina, región 
en la cual la incidencia de la pobreza es mayor en 
niños y adolescentes en comparación con el resto 

129 Las estimaciones de la incidencia de la pobreza por el método 
del ingreso realizadas por Cepal son elaboradas con una 
metodología diferente a la utilizada por el ine en Uruguay, por 
lo cual las cifras pueden no coincidir. Ver ine (2010) y Cepal 
(2010). 

130 La estimación fue realizada para 18 países de la región, más 
Haití. 

131 En el caso de Argentina y Uruguay las estimaciones fueron 
realizadas considerando únicamente el área urbana. A su 
vez, para 1990 en Argentina se consideró únicamente el Gran 
Buenos Aires, y en el caso de Paraguay para el mismo año 
solo se consideró el Área Metropolitana de Asunción. Cabe 
resaltar que dada la inexistencia de datos para todos los años 
de la serie, se realizó una interpolación lineal para completar 
la información faltante. 

132 La estimación fue realizada a partir del promedio simple para 
16 países de la región.

133 En el caso de Argentina y Paraguay las estimaciones fueron 
realizadas considerando únicamente el Área Metropolitana. 
A su vez, para Uruguay las estimaciones corresponden a las 
zonas urbanas. 

Cuadro 100. Índice de Gini según región, 2000-2008 (o último dato disponible)

Región 2008 Variación 2008-2000

Asia 0,404 0,006

Europa del Este y Asia Central 0,354 0,022

América Latina y el Caribe 0,483 -0,013

Oriente Medio y África del Norte 0,392 0,000

África Sub-Sahariana 0,442 -0,018

Países de ingresos altos 0,309 0,000

Fuente: Ortiz y Cummins, 2011.
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de la población. Sin embargo, Uruguay se destaca 
por la gran brecha existente entre la incidencia de 
pobreza en niños y adolescentes y la del resto de la 
población: mientras en América Latina la primera 
no alcanza a duplicar a la segunda, en Uruguay la 
incidencia de la pobreza en niños y adolescentes 
casi triplica a la incidencia en el resto de la pobla-
ción (Cepal, 2010). 

Empleo

Respecto a esta dimensión de las condiciones de 
vida de la población, Uruguay se acerca al pro-
medio regional de participación en el mercado de 
trabajo, tanto al considerar toda la población en 
edad de trabajar (65 % de las personas de 15 años y 
más) como específicamente en la tasa de actividad 
juvenil (54 % de las personas entre 15 y 24 años). 
Desde el punto de vista económico refleja la oferta 
de trabajadores con la que cuenta el país en un de-
terminado período. Esta participación implica que 
las personas están trabajando o buscando trabajo 
activamente. En América Latina, en promedio, y en 
Uruguay, en particular, los jóvenes se aproximan al 
mercado de trabajo en mayor medida que sus pares 
de países desarrollados (48 %).

Por otra parte, la inserción femenina en el mercado 
de trabajo es mayor en Uruguay que en el promedio 
de países latinoamericanos, pero también en relación 
con el promedio de las economías desarrolladas y el 
promedio mundial. Pese al crecimiento de la parti-
cipación laboral de las mujeres en las últimas déca-
das —fenómeno visible mundialmente y no solo en 
nuestra región—, sigue existiendo una brecha impor-
tante en relación al nivel de actividad de los hombres. 

El desempleo en la región latinoamericana muestra 
una mejor situación que en las economías desarro-
lladas, tanto para el total de la población en activi-
dad como para los jóvenes activos. A su vez, dentro 
de la región, Uruguay está en una buena posición 
en términos de desempleo general. Sin embargo, 
tiene una tasa alta de desempleo juvenil (el 20 % de 
los jóvenes activos están desempleados) en relación 
con el promedio regional (14 %), aunque similar a 
la de los países del Mercosur, excepto Paraguay, que 
tiene una tasa sensiblemente más baja. 

También las mujeres tienen una mayor dificultad 
para conseguir empleo en Uruguay, al igual que 
en otros países de la región. Esta brecha visible en 
América Latina no aparece, sin embargo, al anali-
zar los promedios mundiales o de las economías 

Cuadro 101. Tasa de actividad y de desempleo general (15 años y más) y juvenil (15 a 24 años). Países 
y regiones seleccionadas. Último dato disponible en la fuente

Tasa de actividad Tasa de desempleo

15 y más 15 a 24 15 y más 15 a 24

Mundo* 64 49 6 13

Economías desarrolladas y Unión Europea* 60 48 9 18

América Latina y Caribe* 66 53 7 14

Argentina (2009) 61 42 9 21

Brasil (2009) 70 63 8 18

Chile (2010) 60 38 8 19

Costa Rica (2009) 63 48 8 11

Paraguay (2008) 72 64 6 12

Uruguay (2009) 65 54 7 20

Fuente: oit (base kilm 7.ª Edición). *Estimaciones al 2010.
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desarrolladas, siendo otra de las facetas en que se 
expresan las desigualdades entre los habitantes de 
la región.

Educación

Uruguay se destacó históricamente por los logros 
educativos de su población en relación con la re-
gión. Sin embargo, la evolución reciente muestra 
un estancamiento respecto a los avances que han 
tenido otros países latinoamericanos. Actualmente, 
la población adulta uruguaya tiene, en promedio, 
un menor nivel educativo que la de Chile y Argen-
tina, aunque por encima del promedio regional.

Respecto a la educación de las nuevas generacio-
nes, Uruguay mantiene una situación de cobertura 
universal y logros educativos básicos (en alfabeti-
zación y culminación de la educación primaria), 
aunque con problemas de repetición y, por tanto, 
de rezago en enseñanza primaria.

En Uruguay, el 11 %134 de los escolares está en esa 
situación de extraedad para el grado que le corres-

134 De acuerdo a las fuentes nacionales utilizadas en el capítulo 

ponde cursar, frente a valores más bajos de la ma-
yoría de los países de comparación, aunque menor 
al promedio de América Latina. Cuando la escola-
rización en nivel primario es universal (como en el 
caso uruguayo), la permanencia en primaria, más 
allá de la edad que corresponde a ese ciclo, es vi-
sible en la tasa bruta de matriculación (número de 
niños matriculados sin importar su edad dividido 
por el número de niños en edad de concurrir a la 
escuela primaria). 

Pese a este rezago, en Uruguay 94 de cada 100 niños 
llegan al último año de educación primaria, al igual 
que Costa Rica, siendo superado por países de la 
región como Chile y Argentina. 

Las situaciones de extraedad se acentúan en el ciclo 
secundario, donde aparece, además, una importan-
te desvinculación del sistema educativo.

En Uruguay, el porcentaje de adolescentes matri-
culados en el nivel secundario (incluyendo las op-
ciones técnicas) es del 70 %, como lo expresa la tasa 
neta de matriculación. Es decir, que el 30 % de las 

«Educación», el rezago alcanza al 10 % de los estudiantes en 
el 2010. 

Cuadro 102. Tasa de actividad y de desempleo general (15 años y más) y juvenil (15 a 24 años). Países 
y regiones seleccionadas. Último dato disponible en la fuente

Tasa de actividad Tasa de desempleo

Hombre Mujer Hombre Mujer Año

Mundo 77 51 6 6 2010

Economías desarrolladas y Unión Europea 68 53 9 8 2010

América Latina y Caribe 80 53 6 9 2010

Argentina 75 47 08 10 2009

Brasil 81 59 06 11 2009

Chile 74 47 07 10 2010

Costa Rica 79 46 07 10 2009

Paraguay 86 57 04 08 2008

Uruguay 77 55 05 10 2009

Fuente: oit (base kilm 7.ª Edición). *Estimaciones al 2010.
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Gráfico 147. Años de estudio promedio de la población de 25 años y más. Países y regiones 
seleccionados. Último dato disponible

Fuente: pnud 2011.
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Cuadro 103. Indicadores de cobertura en enseñanza primaria: tasa de matriculación bruta y neta en 
enseñanza primaria; tasa de extraedad en enseñanza primaria; porcentaje de niños que 
llega al último año de enseñanza primaria. Países y regiones seleccionadas. Último período 
disponible

Tasa bruta de matriculación 
en enseñanza primaria  

2003-2008 (a)

Tasa neta de matriculación 
en enseñanza primaria  

2003-2008 (a)

Tasa de extraedad en ense-
ñanza primaria  
2009-2010 (b)

Argentina 117 99 8

Brasil 128 95 10

Chile 107 --- 11

Costa Rica 110 92 7

Paraguay 99 95 19

Uruguay 114 100 11

América Latina y Caribe 117 95 15

Países industrializados 101 95 ---

Mundo 107 88 90

Fuente: a) unicef, Estado mundial de la infancia. b) siteal. Datos para país urbano.
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personas de 12 a 18 años, rango de edad teórica para 
cursar este ciclo, no está en él, sea por encontrarse 
en primaria en situación de rezago, sea por aban-
dono de los estudios en la educación formal. Esta 
tasa es menor a la regional y en el Mercosur solo 
Paraguay tiene una tasa más baja. 

Como en los demás países de la región y también en 
América del Norte y Europa Occidental, la perma-
nencia en el sistema educativo es mayor entre muje-
res que entre hombres (73 % para las mujeres y 66 % 
en el caso de los hombres). La matriculación en el 
ciclo superior del nivel secundario ratifica la peor 
situación de Uruguay en relación con buena parte 
de los países de la región, aunque en este caso tam-
bién en Argentina la tasa de matriculación es más 
baja que la regional. Contrasta especialmente con 
los países de América del Norte y Europa Occiden-
tal, que presentan tasas del orden del 98 %.

La desafiliación del sistema educativo queda en ma-
yor evidencia al analizar el indicador de asistencia 
al sistema educativo formal (independientemente 
del nivel al que se concurra). En Uruguay, el 23 % 
de los adolescentes de 15 a 17 años no participa de 
la educación formal, situación que en el Mercosur 

solo es superada por Paraguay y es similar al pro-
medio latinoamericano. 

Entre los jóvenes de 18 a 24 años, la gran mayoría ha 
salido del sistema (solo el 39 % sigue asistiendo a al-
guna de las opciones formales de educación). Brasil 
y Paraguay tienen en este caso una mayor propor-
ción de jóvenes que se desafilian del sistema.

Salud

El país ha mantenido históricamente una posición 
destacada en el contexto latinoamericano, tanto en 
relación con las condiciones de salud de su pobla-
ción como en el acceso a los servicios de atención 
de la salud. Algunos de los factores que facilitaron 
esta situación fueron la temprana urbanización del 
país, las políticas de atención pública de la salud, 
las organizaciones mutuales de colectivos de inmi-
grantes y de trabajadores (complementadas luego 
con otras instituciones de atención colectiva) y el 
desarrollo de recursos humanos en el área sanita-
ria.

Cuadro 104. Tasa de matriculación neta en enseñanza secundaria y tasa de matriculación bruta en ciclo 
superior de secundaria, países y regiones seleccionadas, 2008-2009

Tasa neta de matriculación  
en educación secundaria  

2003-2008

Tasa bruta de matriculación en ciclo  
superior de educación secundaria  

2003-2008

Total Hombres Mujeres Total Mujeres Hombres

América Latina y Caribe 73 71 76* 75 80 69

Argentina 80 76 85 67 75 59

Brasil 82 78 85 92 102 82

Chile 85 83 86 85 88 83

Costa Rica s/d s/d s/d 71 77 66

Paraguay 60 58 62 56 58 54

Uruguay 70 66 73 68 75 61

A. del Norte y Europa Occ. 90 89 91 98 98 97

Mundo 60 65 55* 56 55 57

Fuente: unesco. * Estimaciones de la uis - Unesco.
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Gráfico 148. Tasa de asistencia al sistema educativo de personas de 15 a 17 años y de 18 a 24 años, 
países seleccionados, 2009-2010

Fuente: siteal.
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Gráfico 149. Esperanza de vida al nacer (en años), países y regiones seleccionadas, estimaciones 2010

Fuente: oms.
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El indicador de comparación internacional que se 
utiliza como síntesis del estado de salud de las po-
blaciones es la esperanza de vida al nacer. La es-
peranza de vida de Uruguay es de 76 años, mayor 
al promedio latinoamericano (74 años) y similar al 
promedio de las Américas135 y Europa. Las diferen-
cias por género siguen manteniéndose en las dis-
tintas regiones y países, aunque actualmente son 
menores que en décadas pasadas.136

Por otra parte, la mortalidad de los menores de un 
año y de los menores de 5 son también indicadores 
claves para evaluar el estado de salud de la pobla-
ción, ya que reflejan los avances sanitarios, el acce-
so a los servicios y las condiciones de vida, tanto de 

135 La oms presenta el promedio para el conjunto de países de 
América (Sur, Central, Caribe y Norte).

136 En las estimaciones que utiliza el pnud para elaborar el idh 
2011, Uruguay presenta una esperanza de vida al nacer de 77 
años, mayor al promedio de su grupo de clasificación (países 
con desarrollo humano alto). 

los niños como de su entorno familiar y, en parti-
cular, de las madres. 

La tasa de mortalidad infantil en América Latina y 
el Caribe es de 19 fallecidos antes de cumplir un año 
cada 1000 niños nacidos vivos en el período y de 23 
fallecidos antes de cumplir 5 años por cada 1000 
niños menores de esa edad. Uruguay se encuentra 
por debajo del promedio con tasas de 12 por 1000137 
y 14 por 1000, respectivamente. En América del Sur 
está situado en la segunda posición, luego de Chile. 

Pese a que en la región se mantienen disparidades, 
actualmente hay menores diferencias en las ta-
sas de mortalidad infantil y de menores de 5 años 
que en 1990. En particular, la tasa de mortalidad 
infantil (menores de un año) es muy sensible a 

137 En el 2010, la tasa de mortalidad infantil en Uruguay sigue 
en descenso: está por debajo de 8 % de fallecidos antes de 
cumplir un año por cada 1000 niños nacidos vivos.

Gráfico 150. Tasa de mortalidad infantil (cada mil niños nacidos vivos) y tasa de mortalidad en menores de 5 
años (cada mil niños de ese grupo de edad), países y regiones seleccionados, 1990 y 2008

Fuente: oms.
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intervenciones vinculadas a la salud reproductiva 
(cuidados prenatales, atención del parto, etc.), así 
como a programas dirigidos a recién nacidos (va-
cunaciones, promoción de la lactancia, etc.). Esto 
implica que es posible reducir hasta niveles relati-
vamente bajos la mortalidad en los primeros años 
de vida —especialmente en el primer año—, por 
medio de adecuadas políticas sanitarias. Luego de 
estos niveles, la mortalidad queda asociada sobre 
todo a problemas de salud congénitos o asociados 
al parto, de difícil control. Por ello es esperable que 
haya un ritmo de mayor reducción en países con 
niveles altos de mortalidad infantil.

Respecto a los países industrializados, que ya ha-
bían llegado a niveles muy bajos en 1990, Uruguay 
y la región latinoamericana presentan una situa-
ción de mayor riesgo de muerte para los niños. Las 
brechas son hoy sensiblemente menores, lo que 
muestra el esfuerzo en políticas sanitarias en los 
países de América Latina.

Sociedad de la información

La utilización de las tic tiene una importancia cre-
ciente y estratégica en el desarrollo de los países y 
en las condiciones de vida de sus habitantes. Se han 
seleccionado para comparar dos procesos de incor-
poración de estas tecnologías. Uno es el acceso y 

uso de Internet por parte de la población. El segun-
do refiere al gobierno electrónico.

Comparando con la región, la posición de Uruguay 
en el acceso de los hogares a Internet es buena: se 
ubica en segundo lugar luego de Chile. Por otra 
parte, junto a Argentina y Chile, son los países de 
Latinoamérica que presentan mayores tasas de uso 
de Internet, con un uso diario de aproximadamente 
el 20 %. Estos países se destacan en la región dado 
que superan al promedio de Latinoamérica en di-
versos aspectos relacionados con el uso de tic.

A continuación se presentan algunos datos refe-
rentes a gobierno electrónico, tomados del Global 
E-Goverment Development Index, elaborado por 
Naciones Unidas,138 donde se muestra la posición 
del país respecto a la región. 

Uruguay se encuentra en una buena posición a 
nivel mundial: alcanza el puesto 36. En el 2008 se 
ubicaba en el puesto 48, lo que muestra una mejora 
considerable en el índice. Respecto a las Américas, 
Uruguay se ubica en la 5.ª posición, debajo de Esta-
dos Unidos, Canadá, Colombia y Chile, y es el país 
del Mercosur con mayor avance en el desarrollo del 
gobierno electrónico. Supera en forma importante 

138 Para mayor información sobre el índice dirigirse al capítulo 
«Sociedad de la información».

Cuadro 105. Porcentaje de hogares con conexión a Internet, 2009 (Cepal); porcentaje de población 
de 18 años y más que nunca usa Internet o que la utiliza todos los días, 2010 
(Latinobarómetro). Países seleccionados

País
 % de hogares con conexión 

a Internet (a)
 % de personas de 18 años y 

más que nunca usa Internet (b)
 % de personas de 18 años y más 
que usa Internet todos los días (b)

Argentina --- 46 23

Brasil  27 56 15

Chile  29 47 22

Costa Rica  18 51 16

Paraguay  11 74 8

Uruguay  28 52 21

Fuente: a) Cepal, Sistema de Información Estadístico de tic. b) Latinobarómetro (2010: 102).



Reporte social 2011 · Principales características del Uruguay social 239

el promedio regional (0.4869), mientras que el va-
lor del índice para Uruguay es 0.5848.

Seguridad

La tasa de homicidios es uno de los indicadores más 
utilizados para la comparación internacional res-
pecto al grado de violencia y criminalidad en una 
sociedad. Puede definirse como la probabilidad que 
tiene una persona cada 100.000 habitantes de sufrir 
una muerte a manos de otra persona, producto de 
lesiones intencionales, excluyendo las muertes por 
accidentes de tránsito o lesiones no intencionales.

De acuerdo a los últimos datos disponibles y a nivel 
mundial, Uruguay ocupa una posición intermedia, 
con 6,1 homicidios cada 100.000 habitantes. La 
situación es diferente si se realiza la comparación 
con países de América Latina y el Caribe, donde 
la probabilidad de ocurrencia de homicidios se 
encuentra muy por debajo del promedio regional 
(20,3 homicidios cada 100.000 habitantes). Res-
pecto a los países que conforman el Mercosur, se 
aprecia que ocupa el tercer lugar, luego de Brasil y 

Cuadro 106. Desarrollo de gobierno electrónico en América, 2008 y 2010

Valor del índice de desarrollo  
del gobierno electrónico

Posición mundial en relación con el índi-
ce de desarrollo de gobierno electrónico

Posición País 2010 2008 2010 2008

1 Estados Unidos 0,851 0,8644 2 4

2 Canadá 0,8448 0,8172 3 7

3 Colombia 0,6125 0,5317 31 52

4 Chile 0,6014 0,5819 34 40

5 Uruguay 0,5848 0,5645 36 48

6 Barbados 0,5714 0,5667 40 46

7 Argentina 0,5467 0,5844 48 39

8 Antigua y Barbuda 0,5154 0,4485 55 96

9 México 0,515 0,5893 56 37

10 Brasil 0,5006 0,5679 61 45

 Promedio mundial 0,4406 0,4514   

Fuente: onu: http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.

Paraguay (22,7 y 11,5 homicidios cada 100.000 habi-
tantes, respectivamente).

Otro de los indicadores más utilizados en la compa-
ración internacional respecto a temas de seguridad 
es la tasa de prisionización. En este caso, se descri-
be la proporción de personas privadas de libertad 
en una población determinada cada 100.000 ha-
bitantes, y es interpretado como un indicador del 
grado de «punitividad» de una sociedad. 

Según la última información disponible, Uruguay 
presenta una tasa de prisionización que supera en 
2/3 a las tasas promedio mundiales y de América 
del Sur. Por otra parte, en comparación con los paí-
ses del Mercosur, Uruguay ocupa el primer lugar, 
con 268 personas privadas de libertad cada 100.000 
habitantes, seguido de cerca por Brasil (253 reclusos 
cada 100.000 habitantes). Por último, Argentina y 
Paraguay presentan valores por debajo de los pro-
medios mundiales y de América del Sur, con 151 y 
97 personas privadas de libertad cada 100.000 ha-
bitantes, respectivamente. 

En lo que refiere a los niveles de victimización, 
Uruguay, Brasil y Chile son los países latinoameri-
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canos con menores porcentajes (19 % de la pobla-
ción adulta manifiesta haber sido víctima de algún 
delito en el año anterior en el caso de Uruguay). El 
promedio regional llega al 31 % y en el Mercosur es 
27 %.

Gráfico 151. Tasa de homicidios cada 100.000 habitantes; países, regiones y años seleccionados

Fuente: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), http://www.unodc.org/unodc.
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Cuadro 107. Tasa de prisionización cada 
100.000 habitantes, países, 
regiones y años seleccionados

 Prisioneros cada 100.000 personas

Chile (2011) 301

Costa Rica (2011) 277

Uruguay (2011) 268

Brasil (2010) 253

Argentina (2008) 151

Paraguay (2009) 97

América del Sur* 162

Mundo* 164

Fuente: International Centre forPrisonStudies, http://www.pri-
sonstudies.org. *Promedio de países con información (distintos 
años).

Cuadro 108. Victimización, países 
seleccionados, 2010

 
Víctima 

de delito
Percepción de  

seguridad en el país*
Brasil 25 9

Paraguay 29 12

Chile 25 9

Argentina 36 2

Costa Rica 34 10

Uruguay 19 9

América Latina 31 9

Fuente: Latinobarómetro, 2010: 92. *Porcentaje de personas 
que responden que cada día es más seguro vivir en el país (op-
ciones de respuesta: más seguro, igual de seguro, más inseguro).

Sin embargo, las cosas son diferentes en materia de 
percepción de inseguridad: la mayoría de los países 
de la región (entre ellos, Uruguay) se ubican en el 
entorno del promedio latinoamericano de porcen-
taje de personas que declaran sentirse inseguras 
(9 %). Los casos que se desvían de este guarismo 
son Paraguay (12 %) y Argentina (solo un 2 %).
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