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1. Regimenes de bienestar, territorios y desigualdad en
Uruguay

Tabaré Fernandez Aguerre y Sofia Vanoli Imperiale

1.1. Presentacion

Este es un segundo libro producto del proyecto de investigacion “Territorios, estructuras de
bienestar y desigualdad en Uruguay” financiado por la Comision Sectorial de Investigacion
Cientifica (CSIC) de la Universidad de la Republica para el periodo abril 2021 a marzo 2023.
Este proyecto, a su vez, se propuso y se ha venido implementando como parte de una linea de
investigacion incluida en el plan trienal del Grupo de Trabajo CLACSO “Heterogeneidad
estructural y Desigualdad Social” que coordinan la Dra. Iliana Yaschine de la Universidad
Nacional Autéonoma de México (UNAM) y el Dr. Agustin Salvia de la Universidad de Buenos
Aires (UBA)'. La coordinacion del nodo Uruguay de este GT estd a cargo del Dr. Tabaré
Fernandez.

El objetivo general del proyecto CSIC es contribuir a un andlisis interdisciplinario de la
conformacion y cambio de las estructuras territoriales del bienestar en el pais entre la década
de 1960 y el comienzo del siglo XXI, observando sus efectos intercensales sobre la pobreza y
la migracion. En la primera etapa, el equipo de investigacion se aboco a concretar dos objetivos
especificos. Por un lado, formular un enfoque teodrico-metodologico que delimite las
dimensiones que hacen a la provision territorial de bienestar, y que proponga una descripcion
de las relaciones de complementacion y especializacion entre el nivel local y el regional. Por
otro, se propuso establecer relaciones entre las estructuras locales de bienestar y los procesos
historicos de regionalizacion, en particular en la frontera de Uruguay con los municipios del
Estado de Rio Grande do Sul. Esto demando un trabajo interdisciplinario al que aportaron la
Sociologia, la Historia y la Geografia, conjuntamente con especialistas en estudios sobre el
Desarrollo, la Vivienda y la Frontera. Los resultados fueron incluidos en el libro “Estado,

'Vide: https://www.clacso.org/grupos-de-trabajo/grupos-de-trabajo-2019-022/?pag=detalle&refe=5& ficha=1828
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poblamientos y estructura social: Uruguay desde la colonia al siglo XX” (Fernandez, Vanoli,
& Wilkins, 2022).

En este proyecto, el nivel local no es meramente una variable interviniente en la logistica de
la distribucidn, sino que conceptuamos lo local como un “centro de servicios” resultado de un
proceso historico-espacial de “larga duracion” (Braudel, 1958). Las desigualdades en las
estructuras locales de provision de necesidades basicas, y en articulacion con los modelos
nacionales de desarrollo y de bienestar, constituye en tal sentido la variable explicativa
mesosocial que este estudio propone destacar. La disponibilidad y el acceso a distintos
vectores publicos del bienestar a nivel local tendria consecuencias significativas, en primer
lugar, sobre la distribucion geografica de la poblacion en el territorio y, en segundo lugar,
sobre el nivel de pobreza (en términos de este trabajo, NBI). Estas constituyen las dos variables
dependientes fundamentales de este proyecto.

La hipdtesis que subyace es que las disparidades locales de provision de bienestar tendran
como consecuencia dispares niveles de pobreza y dispares signos en los flujos migratorios.
Sobre este ultimo punto, aquellas localidades con una provision de necesidades individuales y
colectivas comparativamente mas amplia se transformaran en un determinado periodo
intercensal en localidades receptoras de flujos migratorios provenientes de localidades que no
disponen de similares condiciones de acceso al bienestar.

En las siguientes secciones iremos presentando una delimitacion de los conceptos centrales de
la investigacion: bienestar, necesidades, régimen de bienestar, territorio y estructuras locales
de bienestar. Concluiremos resefiando el plan de la obra para el libro.

1.2. Bienestar

El bienestar es una nocion amplia, polisémica y compleja de abordar en las Ciencias Sociales.
En particular, porque en su conceptualizaciéon ingresan aspectos filosoficos cruciales.
Empezaremos, sin embargo, en un plano mas concreto: el objeto de los estudios del bienestar.
La pregunta a responder es relativamente simple, aunque no sencilla de resolver: ;como
definen su objeto los estudios del bienestar?

En general, los estudios del bienestar suelen abordarse desde la Ciencia Politica y la Sociologia
con enfoques que priorizan dos fipos de objetos distintos, aunque 16gicamente relacionados.
Los plantearemos en una forma deliberadamente esquematica para destacar el punto de nuestra
argumentacion.

Por un lado, el enfoque de Thomas Humphrey Marshall (1950) sobre las tres esferas de la
conformacion de la ciudadania: la civil, la politica y la social. El bienestar es basicamente un
haz de derechos que los habitantes han ido “conquistando” (o “se les ha reconocido”
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juridicamente) en materias directamente relacionadas con un estandar de vida. El bienestar
estd definido por los derechos.

Por otro lado, el enfoque de Gosta Esping Andersen (1993) se concentra en la descripcion y
explicacion de las matrices de articulacion entre la provision por el Estado y por el mercado
de bienes y servicios relativos a la satisfaccion de aquellos estandares de vida, y que se
institucionalizan como derechos. Estas matrices historicas conforman “regimenes” o
“mundos” tipicamente diferenciados. El bienestar esta definido por su fuente.

Las perspectivas anotadas tienen materias comunes. En ambas se identifica una génesis
coincidente, que esta relacionada con la proteccion que el Estado asume sobre el trabajador
frente a las contingencias resultantes del trabajo asalariado en dos aspectos: el desempleo
generado por las recesiones y las crisis economicas, y el relativo a las enfermedades y/o
incapacidades generadas durante el trabajo. La nocion de “seguro” podria aplicarse a la
prevision financiera hecha para atender a este riesgo.

En segundo lugar, ambas perspectivas agregan una consideracion sobre los riesgos derivados
del ciclo de vida: en particular, por el envejecimiento y la progresiva pérdida de las habilidades
fisicas y mentales para continuar percibiendo un ingreso proveniente de la actividad laboral.
La nocioén de jubilacion aborda este punto.

La fuente del bienestar o de la creacion (ampliacion) de la esfera de los derechos sociales es el
Estado, mas alla de las libertades (de propiedad, empresa y trabajo). Pero, especificamente, no
esta considerada en ninguno de los dos enfoques una conceptualizacion previa sobre los
fundamentos que amparan la seleccion de derechos incluidos o de la sustitucion ptblica de la
provision privada. Podra decirse que esto tiene implicitamente relacion con las posiciones
doctrinarias que coexisten entre legisladores y juristas sobre esta materia en la Filosofia del
Derecho y que, por ejemplo, el iusnaturalismo juridico recién logrd legitimar por sobre el
positivismo juridico luego de los horrores del Holocausto, comenzando por los Tribunales de
Nuremberg. Esta es una lectura correcta pero parcial. Desde las Ciencias Sociales podria
aportarse que ya a mediados del siglo XIX estaban disponibles estudios sobre las condiciones
y necesidades de la clase obrera (Engels, 1845), pero la procura de su bienestar no fundamentd
una politica social. El punto de discusion radica en la propia definicion de la perspectiva.

A nuestro juicio, la tarea de determinar qué es el bienestar, en cualquiera de las dos
aproximaciones, tiene una misma caracteristica: interesa la forma o el proceso pero no el
contenido o materia. El bienestar, no solo en tanto proceso o matriz, resulta historicamente
contingente a las politicas publicas de cada gobierno. Ni en una perspectiva ni en otra, es
factible responder a la pregunta del gué, ni menos del para qué; solo accedemos a responder
al como o al quién, e hilando muy fino, podriamos responder al cudnto.
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1.3.  Necesidades humanas y bienestar

En este proyecto, aquella postura formalista nos pareceria insatisfactoria, en particular cuando
se enfrentan ejercicios analiticos comparativos: sea en el tiempo, sea en el espacio. Por lo que
nos proponemos agregar aqui una perspectiva material que tiene su fundamento en el concepto
de necesidad; un desarrollo exdgeno a los estudios del bienestar, que tiene su origen en los
estudios sobre la pobreza (Boltvinik, 2020, pp. 69-149) .

Siguiendo esta idea general, una primera reformulaciéon de la nociéon enunciaria que el
bienestar es el nivel de logro que una persona alcanzo6 respecto de la satisfaccion de sus
necesidades basicas. En tanto idea minima no resulta para nada novedosa. En términos 16gicos,
esta nocion destaca que la pobreza es ausencia de bienestar y que el umbral inferior del
bienestar es la condicion de pobreza. La pobreza seria un umbral minimo en el bienestar
evaluado de una persona, uno debajo del cual la insatisfaccion de las necesidades humanas
compromete criticamente la (reproduccion) de la vida.

Veamos tres perspectivas nitidamente separadas. Peter Townsend, en su monumental Poverty
in the United Kingdom (1979), desplegdé una metodologia para la medicion de la pobreza
fundada en un conjunto de necesidades que debian ser satisfechas conforme al estandar de vida
socialmente aceptado en el Reino Unido. Estas necesidades, por otro lado, habian venido
siendo garantizadas a través de diferentes politicas publicas desde el Gobierno de Attlee (1945-
1951). En una perspectiva distinta, la obra de Amartya Sen cuestiona la restriccion del
bienestar a un conjunto finito de necesidades o, peor aun, de “commodities”, para evaluar los
funcionamientos que cada individuo puede alcanzar, dadas las “caracteristicas” del vector de
bienes y servicios a su disposicion, y dada una “funcion de aprovechamiento”. Si un individuo
puede elegir entre varios “funcionamientos”, entonces cuenta con mayores “capabilities”. lan
Gough (2007) a su vez contribuy6 a desdoblar las nociones de “welfare” y “wellbeing”, entre
otras razones, para destacar la responsabilidad publica en garantizar la provision de
satisfactores a un nucleo de necesidades humanas.

Ahora bien, las tres perspectivas hacen acuerdo en otra propiedad del concepto de necesidad
que resulta l6gicamente consistente con las teorias del bienestar: su historicidad. Por ejemplo,
Agnes Heller (1978) trabajo la determinacion de las necesidades, desde una perspectiva
marxista, asociandola a las condiciones sociales de reproduccion bioldgica y social del
proletariado; Boltvinik (2020) ha fundamentado su método integrado y su concepto de
“florecimiento humano” sobre este basamento. Si fuera correcta esta teoria, entonces
debiéramos observar distintas formas (bienes y servicios) que satisfacen una misma necesidad,
por ejemplo, la conservacion de los alimentos. Como otro ejemplo, podria ser el caso que una
necesidad no estuviera contemplada dentro de las “condiciones socialmente necesarias para la
reproduccion de la fuerza de trabajo”, tal fue el caso, como ilustracion, de la Educacion
Secundaria. Tenemos, por lo tanto, la base de un enfoque material pero también historico.
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Nuevamente la teoria de las necesidades interceptando a la teoria del bienestar nos permite
focalizar algunos aspectos poco abordados en la corriente principal. Por ejemplo, la vivienda
como satisfactor de las necesidades humanas de resguardo ¢ intimidad, por tanto y a la vez, de
salud y de autonomia, en Uruguay no fue un derecho social hasta fines de los afios sesenta. Sin
embargo, cuando se observa la evaluacion de la tenencia y de la cualidad de la vivienda, es
claro que ha estado presente en la critica social en Uruguay desde el siglo XIX hasta el siglo
XXI. Las descripciones de Larrafiaga durante su viaje a Paysandu en 1815, las de Garcia
Acevedo en 1909 sobre el pauperismo rural, o de Chiarino y Saralegui en 1944 sobre los
rancherios, muestran la constancia histérica de que existen estandares sociales, umbrales
socialmente establecidos, de necesidades sobre las cuales deberia haber una politica publica
que se responsabilice no sélo de las imperfecciones del mercado, sino de la desigualdad que
genera la provision mercantil para esa estructura de clases.

1.4. Necesidades, riesgo y bienestar

Nuestra formulacion conceptual recupera y asocia las nociones de riesgo y de bienestar. El
bienestar no solo incumbe a la economia politica del reconocimiento de (o pacto sobre)
derechos sociales en el sentido marshalliano, ni se restringe a esquemas de exclusividad,
regulacion y competencia en la provision de bienes y servicios. La evaluacion del bienestar
implica necesariamente una evaluacion del riesgo a padecer un dafio grave en la satisfaccion
de las necesidades intermedias de salud y autonomia, conceptos que han sido puestos en el
centro de la Teoria de las Necesidades Humanas por Doyal & Gough (1991).

Ahora bien, /por qué es importante la proteccion publica frente a estos riesgos? Los estudios
de economia politica del bienestar han destacado este punto por una razén elemental: en una
sociedad capitalista las personas venden su fuerza de trabajo en el mercado a cambio de un
ingreso monetario corriente y previsible con el que comprar los bienes y servicios para
satisfacer sus necesidades. En consecuencia, un evento involuntario o de fuerza mayor para el
trabajador, que interrumpa su percepcion de salario, sea en forma transitoria o permanente,
afecta su bienestar. Califican dentro de este tipo de eventos una recesion econdmica, el cierre
de la empresa, el despido injustificado, una enfermedad (no crénica, por ejemplo, estacional).
Pero también deben considerarse otros elementos que constituyen bifurcaciones en el curso de
la vida. Tal es el caso de un evento incapacitante para el tipo de trabajo que venia
desarrollando, pero también lo es el caso de la vejez en la medida en que la biologia hace su
parte en las habilidades fisicas y mentales de las personas y, por ende, en su empleabilidad. La
nocioén de “seguro” comenzo a aplicarse en 1883 impulsado por el Canciller Bismark y supuso
la inauguracion del primer “régimen de seguridad social”.

Ahora bien, postulamos un segundo argumento. Entendemos que conceptualizar el bienestar
como la satisfaccion de ciertas necesidades resulta ortogonal al enfoque de Marshall o de
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Esping-Andersen, cuyo centro es la provision. De aqui que, al combinar estas nociones, nos
permite generar una matriz de formas de provision y de necesidades fundamentales, en cuyas
celdas encontramos aquello que Max Neef denominé “satisfactores” (Max-Neef, Elizalde, &
Hopenhayn, 1993). Precisamente, desde la tradicion critica fundada por la “Economia
Descalza”, es posible observar que ciertos bienes y servicios que satisfacen varias necesidades
suelen no ser considerados en los estudios formales sobre el bienestar: tal es el caso de la
vivienda y de la electricidad.

1.5. Regimenes

Nuestro programa, al introducir el concepto de necesidad, no es diluir el potencial critico que
reconocemos que tiene el enfoque de Marshall: por un lado, la relacién entre politica social,
estructura de clases y acceso a bienes y servicios; y por otro, el proceso historico y las luchas
sociales. No podemos ser ingenuos y olvidar que el enfoque de las necesidades puede
restringirse, como lo ha hecho notar Boltvinik, en la satisfaccion instrumental y en el
tecnocratismo. Al contrario, la investigacion de este proyecto deberd mostrar como han
ocurrido los procesos de desmercantilizacion, desfamiliarizacion y (re)privatizacion en el
analisis historico de cada una de las politicas sociales que abordamos.

Por esta razon, apelamos y habremos de aplicar en cada momento histérico de interés la
tipologia de régimen capitalista de bienestar. En primer lugar, reconocemos en su nticleo la
nocion de “pacto” entre algunos o varios partidos, sindicatos y grupos empresariales (Esping-
Andersen, 1993; Brachet, 1995). En segundo lugar, habremos de realizar el examen de lo que
contemporaneamente se ha dado en llamar “condiciones de elegibilidad” para la prestacion o
el servicio, porque tal como informa la bibliografia, ese es el objeto de la negociacion y del
pacto que define el universo de beneficiarios y el monto del gasto. Aqui prestamos atencion a
las diferencias entre un derecho social universal, conferido por norma legal, un derecho
emergente de un contrato comercial o un beneficio que otorga la administracién toda vez que
el postulante aporta una prueba conforme con determinado criterio de focalizacion. En tercer
lugar, es importante considerar la forma de solventar los costos de las prestaciones: si bien por
lo general resulta mas compleja la identificacion por motivos de las “asistencias financieras
centrales”, en casi todos los casos se observa alguno de los tres principios: (i) financiamiento
principal con rentas generales; (ii) impuestos especificos, ahorros no voluntarios; o (iii)
establecimiento de afectaciones particulares a fondos, fideicomisos, préstamos
internacionales.

Ahora bien, dado que hemos ampliado la nocion de bienestar, es razonable hipotetizar que los
otros sectores (mas alla de las jubilaciones y pensiones), pueden haberse asentado en principios
sutil o radicalmente diferentes. La apertura sectorial podria llevar a que el régimen de bienestar
a describir no “encaje claramente” dentro de los tres o cuatro “tipos ideales” que reporta la
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bibliografia. Esta idea ha estado presente en la literatura regional sobre bienestar y en particular
en la formulacion de tipologias especificas; la mas extendida ha sido la de Fernando Filgueira,
para quien Uruguay habria tenido un “régimen universalista estratificado”.

Uno de los objetivos del proyecto es ampliar la descripcion institucional del régimen de
bienestar uruguayo en dos direcciones. Por un lado, incorporando “arenas” o “vectores”
generalmente no tratados en la literatura clasica como es la vivienda y la electricidad. Por otro
lado, profundizando en el despliegue territorial del Estado Social, poniendo en discusion la
hipotesis subyacente a las distintas tipologias propuestas que sostienen la homogeneidad
geografica.

En ambos casos, como lo indica el titulo, nuestro marco temporal es el ciclo del Batllismo,
comenzado en marzo de 1903 con la asuncion de José Batlle y Ordofiez a la Presidencia y
concluido con la derrota electoral de Luis Batlle Berres, sobrino de aquel, frente al Partido
Nacional en noviembre de 1958. En el trabajo, daremos por supuesto sin problematizarlo que
hubo una larga duracion en la orientacion macroeconémica predominante, fundada en la
industrializacion, en el control del tipo de cambio, en la regulaciéon del mercado de trabajo y
el papel del estado como redistribuidor fiscal de las divisas generadas por el sector agro-
exportador (Bertoni, 2022).

1.6. Territorio

Ahora bien, dado que el proyecto se propone estudiar los aspectos territoriales de la provision
publica del bienestar, ha sido necesario avanzar en una construccidn tedrica que considere
explicitamente uno o mas niveles subnacionales de andlisis, tal como podrian ser los
departamentos o las localidades, y no solamente el de la sociedad nacional. Dos son las
preguntas mas elementales que guia la investigaciéon descriptiva que aqui se presenta. La
primera pregunta refiere en qué medida podria diferir la provision de bienestar en el nivel
local. La segunda pregunta, derivada de la anterior, seria qué tan diferente podria resultar la
catalogacion del régimen de bienestar imperante en Uruguay si se ponderara las variaciones
territoriales. Ambas preguntas implican testear la hipodtesis de que a lo largo del siglo XX el
despliegue territorial del Estado Social gener6 distintos regimenes subnacionales de bienestar,
en el sentido en que este término ha sido usado, por ejemplo, por Rodrigues (2010) para Brasil.

Nuestro enfoque recibe como primera influencia el estudio sociohistorico y geografico de la
produccidn del espacio social o territorio. Con anterioridad (Fernandez, Vanoli, & Wilkins,
2022), hemos conceptualizado el propio proceso de despliegue del Estado como un proceso
de espacializacion social (Shields, 2013) o produccién social del espacio en las tres
propiedades marcadas por Lefebvre (2013 [1974]): en tanto “representacion del espacio”, en
tanto “produccion de (estructuras de) relaciones sociales” y en tanto “espacio de
representacion”. Nuestro interés en este nuevo trabajo es observar aquellas tres dimensiones
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en la (re)produccion espacial de la localidad al momento de desplegarse el Estado Social. Esto
conlleva tratar en el papel logico de antecedentes, tanto para la descripcion como para la
explicacion, a la primera produccion social del espacio local.

The theoretical basis for this study is a historical-institutional perspective that
emphasizes path-dependencies and continuity. When faced with new situations,
actors are expected to look at existing practices and solutions rather than to try
something completely new. (Lindstrom, 2018)

Nuestra segunda influencia es el institucionalismo histérico. Enfatizamos las “rutas de
dependencia institucionales” y la “continuidad”, antes que aceptar radicales innovaciones en
materia de disefio y despliegue del Estado Social y de sus agencias. Conceptuamos el
desenvolvimiento del régimen de bienestar a través de la localizacion de las agencias publicas
proveedoras, como una creacion institucional en tres planos: las categorias cognitivas de la
representacion; las relaciones sociales (en particular la propiedad y el poder desde el punto de
vista de la capacidad y agencia en la produccion social de territorio) y los espacios de
representacion. Este examen requiere un analisis de la institucionalidad normativa que
establece (o reforma) el Estado Social (y cada sector en particular), asi como también de la
implementacion de la politica. En particular, interesa la produccion del espacio hecha desde la
Independencia sobre la base del ordenamiento territorial colonial. El Estado Liberal (la
“Republica”) se constituyo sobre la base de la “asamblea” de las “localidades indianas™ hasta
este momento existentes (Favaro, 1957). Luego el Estado fue un actor clave (por accion u
omision) cuando establecié nuevos poblamientos como fundador (nuevas localidades
“indianas”), como formalizador (localidades “liberales”) (Alvarez Lenzi, 1973), como
promotor de la actividad privada (localidades “corporativas”), u omitiendo el uso de
instrumentos para su institucionalizacion por distintas razones (las localidades “informales” y
muy especialmente, los “rancherios”).

Estas dos premisas teodricas generan un desafio importante en la medida en que tanto los
estudios sobre regimenes de bienestar como los estudios sobre pobreza tienen por objeto el
nivel nacional (y excepcionalmente la region), aunque hay algunos estudios tanto en Europa
como en Latinoamérica que han avanzado en esta linea (Sellers & Lindstrom, 2007; Rodrigues,
2010) . Por lo general, “lo local” ingresa en la agenda de la investigacion bajo rétulo de “casos
particulares” que no afectan la conceptualizacion general. Por ejemplo, el estudio de la
“implementacion” local de una politica o el estudio de las “canastas alimenticias” observadas
en una region particular. En ninguno de los dos casos se pone en cuestion la existencia de una
heterogeneidad territorial en la propia matriz de bienestar.
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1.7. Estructuras locales de bienestar

Sea por desmercantilizacion, sea por desfamiliarizacion, conceptuamos que el resultado de los
avances en la ampliacion de la ciudadania social en el territorio es la emergencia de nuevas
entidades publicas, aunque de variada naturaleza juridica, a las cuales se le asignan funciones
especializadas en la regulacion, recaudacion, distribucion y control en la provision de bienes
y servicios del bienestar. En el nivel de analisis de la localidad, denominaremos “estructura de
bienestar” a las agencias localizadas e institucionalizadas que distribuyen bienes o prestan
servicios reconocidos en la ciudadania social, sea de forma constitucional o legalmente.

Sintéticamente, el concepto que proponemos abarcara cuatro grandes tipos de indicadores que
miden sendas propiedades de la estructura. La primera propiedad es la localizacion de la
prestacion en el territorio a través de un doble proceso: (a) la inversion (en inmuebles,
mobiliarios y recursos humanos) para la realizacion de las prestaciones; y (b) la
institucionalizacion del espacio en términos de atribucion de funciones y delimitacion de un
ambito geografico de competencia que se lo representa, se lo esquematiza como “jurisdiccion”.
Este doble proceso, lo denominaremos espacializacion o despliegue territorial del Estado
Social y se corresponde a cada una de las arenas o vectores del bienestar. Desde el punto de
vista historico, el proceso de diferenciacion funcional y especializacion organizacional que se
desata con la asuncion estatal de una prestacion incluida en la ciudadania social, conlleva la
creacion de nuevas dependencias publicas territorializadas, a las que llamamos “agencias del
bienestar”. Por ejemplo, centros de salud, centros de salud, usinas eléctricas, oficinas de las
“cajas” y luego del Banco de Prevision Social (BPS), o las viviendas provistas por el Estado.
A nivel de la localidad y para cada momento histdrico, habra localidades en las que el Estado
Social llegd con una (o varias) agencias especializadas, en tanto que en otras localidades no lo
hizo, generandose asi una primera diferencia en la provision territorial del bienestar.

Muy relacionada a la anterior propiedad, consideraremos la calidad del servicio o bien
distribuido publicamente, puesto que de aquella depende el grado en que se puede satisfacer
la necesidad humana respectiva. Una policlinica permite satisfacer una atenciéon primaria,
preventiva, de la salud y tal vez un control general de un enfermo cronico (siempre que no
implique conocimientos de especialidades); pero no resuelve un riesgo de dafio a la salud frente
una emergencia ni la prescripcion de una cirugia. Las localidades no solo difieren en cuanto a
la existencia o no de un centro de salud, sino también difieren en cuanto a la oferta de centros
de segundo y tercer nivel de atencion de salud. Habra por lo tanto aun dentro del mismo sector
del Estado Social una estratificacion en la distribucion generada por las diferencias en la
capacidad de las agencias proveedoras en las localidades. Esta propiedad genera una segunda
estratificacion analiticamente distinguible en la provision del bienestar, tanto sectorial como
global.
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El tercer grupo de indicadores esta relacionado con la antigiiedad de la localizacion de la
agencia estatal en la localidad. El indicador simple permite construir luego el rezago en el
despliegue territorial en cada sector del Estado Social, tanto en relacion al acto nacional
fundacional de la politica. Pero también permite construir desviaciones temporales relativas
dentro de cada categoria territorial de agencias que se institucionaliz6 en la normativa rectora
establecida. Las preguntas sobre las razones del rezago permitirdn someter a prueba hipotesis
sobre pactos y coaliciones, es decir, sobre la sustentacion sociopolitica que caracterizo en cada
momento la configuracion de las distintas estratificaciones en el territorio del Estado Social.

Finalmente, el cuatro grupo de indicadores refieren al proceso concreto de localizacion.
(Coémo se asociaron especificamente los actores politicos y sociales para que una localidad en
particular contara con una agencia del estado? La pregunta requiere indagar en la historia
particular de la localidad, lo cual es factible s6lo en un grupo reducido de casos. Por lo tanto,
solo podemos referirnos a este indicador excepcionalmente. Dentro del proyecto hemos
llevado adelante sistematicamente éste relevamiento en aquellas que denominamos
“localidades corporativas” (2022) y en localidades de la frontera en el departamento de Cerro
Largo (De Souza, Wilkins, & Bazzi, 2022). La historia de la medicina ha descripto los casos
de los Hospitales de Paysandu, Tacuarembo, Militar y Maritimo (Lanterna, 2017; Turnes A. ,
2017; Diaz de Guerra & Chabot, 2022; Soiza Larrosa, 2022). También esta informacion esta
contenida en alguno de los reportes elevados por la direccion de los hospitales a la Comision
Hull del Ministerio de Salud Publica en 1956 (Informe Hall, 1956). De estos casos surge una
primera hipétesis que asocia la existencia de agencias de bienestar a la presencia local de una
coalicion de intereses organizados que tiene capacidad de movilizar a los pobladores; de
generar recursos financieros sea para construir un edificio, sea para sostener gastos corrientes
en la agencia; para presentar petitorios relativos a la calidad de las prestaciones. También se
constata que estas coaliciones adquieren una institucionalidad independiente de los espacios
de representacion que el Estado crea, sea los 6rganos de gobierno, sea de la propia entidad
prestadora; una ausencia “formal” que resulta paraddjica y conflictiva en ciertos momentos,
dado el papel crucial que aquellas coaliciones tuvieron para la localizacion o el funcionamiento
de las agencias.

Este ultimo grupo de indicadores completa el transito tedrico desde un enfoque histdrico-
estructural, pasando por una apelacion al institucionalismo histérico y llegando al analisis
politologico sobre la accion politica y los recursos del Estado. Debemos concluir que esta
conceptualizacion del Estado Social, en términos de inventariar las propiedades de las agencias
localizadas en el territorio, no es novedoso en los estudios sobre el Estado; mas precisamente,
es consistente con el analisis del “poder infraestructural del estado” (Soifer, 2008) y mas
contemporaneamente con su aplicacion a una estructura “multinivel de gobiernos” (Sellers,
Lindstrém, & Bae, 2020).
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1.8.  Estructura del libro

Este libro se estructura en ocho capitulos luego de esta primera introducciéon general a los
objetivos y principales “conceptos-clave” del proyecto. El capitulo segundo presenta y
profundiza en el marco de referencia tedrico que definen y vinculan los conceptos de bienestar,
los regimenes de bienestar y las necesidades humanas. Concluye con una propuesta de
operacionalizacion del concepto de estructura local de bienestar a través de cinco dimensiones,
que son las que guiaran los siguientes cinco apartados que componen el libro: seguridad social,
salud, educacidn, vivienda y electricidad.

El lector encontrara luego cinco capitulos tematicos dedicados a las distintas areas del
bienestar, realizando una descripcion tanto a nivel de la configuracion institucional como a
nivel territorial del Estado. Es asi que el tercer capitulo presenta la conceptualizacion de la
dimension de seguridad social y un ejercicio de periodizacion de su estatus juridico,
institucional y de cobertura social y territorial en Uruguay hacia mitad del siglo XX, hasta
donde llega la ventana historica a la que apunta esta publicacion, y que supone el primer mojoén
temporal del proyecto que la enmarca.

El cuarto capitulo sigue la misma estructura analizando la atencion publica en salud, en
particular en las localidades del interior de la Republica. Propone una primera y muy provisoria
conceptualizacion de esta prestacion (de necesaria reconfiguracion en cada periodo historico),
la periodizacion de las politicas y entidades prestatarias, describe las desigualdades espaciales
entre departamentos y localidades relativas a la existencia y la calidad de los servicios. Realiza
un primer ejercicio que explora cuatro modelos o hipdtesis explicativas de la localizacion,
constatando la asociacion entre el despliegue del estado social y los tipos fundacionales de
poblamientos (Fernadndez, Vanoli, & Wilkins, 2022).

El quinto capitulo repasa el vector educacion, tanto e nivel de ensefianza primaria como
secundaria, con una periodizacion realizada a semejanza de los ejercicios anteriores y también
un andlisis detallado de las desigualdades territoriales que esa primera descripcion deja ver. El
analisis se apoya en una comparacion originaria entre fuentes hasta ahora no vinculadas: los
Censos Escolares de 1908 y de 1928, que son usados para describir a nivel departamental la
extension de la escuela publica.

El sexto capitulo comienza presentando la excepcionalidad que la inclusion de la provision
publica de vivienda ha tenido en los estudios sobre los regimenes de bienestar
latinoamericanos. Organiza y periodiza las politicas comenzando por la primera regulacion del
mercado a que acceden los mas pobres (los “conventillos”), identifica la creacion del Banco
Hipotecario y los créditos subvencionados para construccidon y compra, y concluye
concentrandose en la creacion del Instituto Nacional de Viviendas Economicas (INVE).
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El séptimo capitulo, finalmente, describe la dinamica de localizacion territorial del servicio de
provision de electricidad, periodizando también sus etapas durante la primera mitad del siglo
XX.

Esos cinco capitulos que se ocupan de cada uno de los vectores de bienestar conceptualizados,
ademas de retomar las discusiones tedricas relevantes de cada uno de ellos e identificar sus
principales etapas de constitucion institucional durante el periodo de interés (1903-1958),
persiguen el objetivo central de problematizar el alcance local de su cobertura sobre el
territorio nacional. Es asi que todos ellos presentan la particularidad de aventurar algin
gjercicio de medicion del despliegue territorial (principalmente en forma de
georreferenciacion) de las agencias proveedoras de cada uno de esos servicios, hasta
aproximadamente 1960.

Los ultimos dos capitulos, por otro lado, se ocupan de un proceso que tiene otro rol 16gico en
el esquema tedrico de la investigacion de la que se deriva esta publicacion: la dinamica
migratoria interna durante el periodo. Esta dimension, junto a la pobreza medida a nivel
territorial a través de las Necesidades Basicas Insatisfechas, ofician de variables dependientes
que se hipotetiza estan asociadas a las estructuras locales de bienestar caracterizadas en
funcion de los vectores antes recorridos. Para esta publicacion, no obstante, atin no se ofrecen
las pruebas que contrastan esa hipétesis, y que daran cierre al proyecto de investigacion, pero
si se introduce un primer analisis de las dinamicas migratorias internas en el Uruguay entre
1908 y 1963, a nivel departamental, en el capitulo octavo; y un apartado teérico de cierre sobre
como se conceptualiza la relacion entre bienestar y migracion, en el capitulo noveno.
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2. Necesidades humanas, bienestar y sectores de provision
publica: un marco teorico para su estudio

Tabaré Fernandez Aguerre, Gabriela Guevara Cué y Andrés Wilkins Masse

2.1. Introduccion

Este capitulo tiene por objetivo presentar una delimitacion de tres conceptos que suelen
utilizarse ampliamente en la politica social: necesidades humadas, bienestar y regimenes. El
enfoque adoptado propone hilvanar estas nociones.

El bienestar es una nocién amplia, polisémica y compleja de abordar en las ciencias sociales.
En particular, porque en su conceptualizacion ingresan aspectos filosoficos, materiales y
politicos. Empezaremos en un plano concreto: el objeto de los estudios del bienestar. La
pregunta para responder es relativamente simple, aunque no sencilla de responder: ;como
definen cual es el objeto del bienestar? El enfoque adoptado propone hilvanar estas nociones
sobre la base del texto clasico de Marshall que fundamento una distincion entre regimenes de
bienestar segun la evolucion de los derechos (ciudadania) y la gestacion de nuevos servicios
publicos para provision de bienes y servicios (parcial o totalmente) desmercantilizados.

Proponemos conceptuar el bienestar como un haz de derechos, histéricamente configurado por
el Estada a través de luchas politicas, por el cual una persona tiene una titularidad (legitimidad)
de exigir al Estado la provision de un conjunto de bienes y servicios para satisfacer sus
necesidades humanas bésicas, esto mas alld y sin ninguna restriccién impuesta por su posicion
en la estructura social. Como consecuencia de esta definicion, y en consistencia con los
objetivos del proyecto de investigacion, aqui interesan tanto los fundamentos como la
institucionalidad que el Estado disefia para la provision del bienestar, sin incluir en este
concepto, el problema del logro efectivo, sino de las garantias disponibles para el caso que su
goce pudiera estar en riesgo de ser vulnerado.

El capitulo se organiza en tres grandes secciones. En la primera se discute sobre los enfoques
clasicos que predominaron en los estudios de bienestar: uno que enfatiza la reconstruccion
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historica de la extension de la esfera de los derechos, y el otro que atiende, sobre todo, a las
modalidades en que los actores pactan para combinar la provision publica y privada de ciertas
prestaciones. La segunda seccidn es la mas extensa puesto que comienza con una critica al
concepto formalista de bienestar y propone asentar uno material sobre la nociéon de
necesidades humanas, tomando como referencia la Teoria de Doyal y Gough (1991); concluye
con una matriz de necesidades, satisfactores y prestaciones

2.2.  De los enfoques sobre bienestar a los tipos de regimenes

Los estudios del bienestar suelen abordarse desde la Ciencia Politica y la Sociologia con
enfoques que priorizan dos tipos de objetos distintos, aunque logicamente relacionados. En
este apartado, los plantearemos en una forma deliberadamente esquematica para destacar el
punto de nuestra argumentacion. Sin perjuicio de las diferencias, reconocemos que cada
enfoque aporta conceptos y enunciados que resultan complementarios, en particular, al
proponerse una tipologia de regimenes de bienestar.

2.2.1.  El bienestar como derechos

Un primer enfoque define el bienestar basado fundamentalmente en los derechos. Aqui
ubicamos por excelencia al enfoque fundacional de Thomas Humphrey Marshall (1950)en la
década del cincuenta quien conceptud el desarrollo de tres esferas de derechos en la
conformacion histérica de la ciudadania en el mundo occidental: la civil, la politica y la social®.
La primera esta referida fundamentalmente a lo que podriamos denominar derechos civiles de
propiedad, trabajo y familia. Su emergencia constituy6 una verdadera emancipacion frente al
ordenamiento feudal medieval, que, por ejemplo, restringia fuertemente la movilidad
residencial de aquellos que ocupaban ciertas posiciones en la estructura social y economica.

La segunda esfera esta referida a los derechos politicos y se constituyen en torno a la idea de
representacion y de eleccion para los cargos del gobierno y del parlamento. En un inicio, esos
derechos nacieron condicionados por la posicion en la estructura social, tal como se define,
por ejemplo, el “voto censitario” o la exclusion del voto a los analfabetos, o el género. La
universalizacion del voto es un ejemplo de la ampliacion de esta esfera que se completara
recién a mediados del siglo XX. Estos derechos politicos constituyen la base de las modernas

2El enfoque de Marshal resultaba de una generalizacion empirica hecha sobre el proceso historico particular del Reino
Unido, Francia, Alemania y tal vez, Bélgica, Holanda y Suecia, pero no mas alla, tal como ¢l mismo lo afirma: “Pero
el analisis, en este caso, esta guiado por la historia mas que por la logica” (Marshall, [1950]1997: 302). La extension
del dominio de su teoria mas alld de estos paises, por ejemplo, al sur de Europa o a la América Latina, cabria ser
catalogado como “euro-céntrico”. El pasaje desde una pretension descriptiva a una prescriptiva tal vez deba ser
atribuido a Lord William Beveridge y al informe que la comision que presidio presentara al Parlamento del Reino
Unido en plena Segunda Guerra Mundial: “Social Insurance and Allied Services” (1942). Roosevelt y Churchill
incorporaron la mejora de las condiciones sociales de la poblacion a la agenda politica post-bélica en el documento
“Carta del Atlantico” de 1943 y finalmente, la Conferencia Internacional del Trabajo de 1952 aprueba las normas
minimas para la seguridad social en sus paises miembros que generaliza el enfoque de Beveridge.



21 I TERRITORIOS, BIENESTAR Y MIGRACION: URUGUAY EN LA PRIMERA MITAD DEL SIGLO XX

constituciones politicas de los estados liberales, juntamente con la doctrina de la separacion
de poderes.

Marshall se interesé fundamentalmente en la tercera esfera, los derechos sociales, y por esta
razén comenzo6 su rastreo historico en la Inglaterra Isabelina del siglo XVI con la aprobacion
de la “Ley de Pobres”. Aqui encuentra el arquetipo legal por el cual el Estado asume la
provision de bienes y prestaciones a una categoria social, pero sin que esa provision tuviera el
status juridico de un derecho (social). La asistencia publica a las personas en situacion de
pobreza se hizo, hasta 1918, a condicion de que los beneficiados perdian todos los derechos
politicos y sociales (Marshall, 1950) Ademas, la condicion de pobre debia ser probada.
Marshall identifica una misma concepcion de la provision publica en las Factory Acts del Siglo
XIX y su proteccion a las mujeres y a los nifios que trabajaban en las industrias. La gran
transformacion normativa es integrar juridicamente estas prestaciones que garantizaban la vida
como una nueva esfera de la ciudadania.

El enfoque de Marshall ha sido ampliado y extendido una vez que la nocion de derechos
humanos se fue consolidando en la filosofia politica y en el derecho constitucional, en
particular desde la Carta de las Naciones Unidas de 1945. Una parte importante de los sistemas
juridicos del mundo occidental incorpordé en la segunda mitad del siglo XX, a nivel
constitucional, la idea de que los habitantes de un Estado, por el mero hecho de serlo, tienen
derecho a goce de un conjunto bienes y prestaciones imprescindibles para el desarrollo de sus
vidas. Conformaron la segunda generacion de los derechos humanos, a la cual los afios setenta
consolidaron una tercera generacion, denominada de la “Solidaridad” o “o de los Pueblos”
(Pérez-Séanchez, 2014)

Asi, la evolucion de la provision del bienestar con base en titularidades de los beneficiarios
podria ser reconstruida a través de “saltos cualitativos”, cada uno igualando a las personas mas
alla de su posicion en la estructura econdmica. Aunque el primer salto, estrictamente, mas bien
consistid en derecho emergente de una prueba de pobreza, a través de la cual la asistencia
publica definid a los pobres “elegibles’. El segundo salto fue el bismarkiano: el derecho a la
seguridad social emana de un contrato subsidiario al laboral pero obligatorio. El tercero, el
beveridgiano, levanto la restriccion impuesta la fuente laboral del derecho y lo hizo universal
a todos los habitantes.

2.2.2. Fuentes de provision y el proceso de desmercantilizacion

Un segundo enfoque en los estudios sobre el bienestar tiene por objeto a los modos en que
ciertos bienes y servicios son incorporados como funciones del Estado, sea a través del
financiamiento publico de actividades privadas, sea directamente a través de la directa
prestacion publica mediante el desarrollo de una (nueva) burocracia especializada. Interesa
aqui dos tipos de temas que hacen a la modalidad de fuentes.
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Por un lado, dentro de este enfoque, se pone interés en el proceso de lucha y negociacion entre
actores politicos y sociales, que conlleva cada nueva legislacion que reconoce o crea una
prestacion publica. El papel central lo tienen los partidos politicos y la representacion
institucional que asumen en las categorias sociales especificas tales como obreros, campesinos,
terratenientes, empresarios agricolas, comerciantes o burdcratas. Estas categorias a su vez
estan organizadas como actores colectivos con liderazgos y programas, que tienen legitimidad
y permanencia en el tiempo suficientes como para sostener pactos sociales y politicos. Aqui
interesa, por lo tanto, rastrear las victorias, las derrotas y los pactos entre los actores que
conllevan a ampliaciones o reducciones del conjunto de bienes y servicios provistos por el
Estado, y, por ende, de la definicién de una matriz de politicas de bienestar financiables y
exigibles (Brachet, 1995).

Por otro lado, este segundo enfoque los temas de interés tienen que ver con los procesos a
largo plazo que subyacerian al conjunto de hitos politico-sociales. Cuando la tendencia es
hacia una ampliaciéon de la provision publica, el proceso se denomina genéricamente
desmercantilizacion en la medida en que el precio de ese bien o servicio deja de ser fijado
libremente en el mercado y pasa a ser determinado por el Estado en grados que pueden variar
desde el establecimiento de un maximo en el mercado, hasta su completa gratuidad.
Esquematicamente, se aborda el proceso de restriccion de la esfera del mercado y de
ampliacion de la esfera del Estado. El proceso contrario se denomina privatizacion y se puede
presentar de muy diferentes formas, todas las cuales suponen que el Estado deja de ser el
proveedor, sea directamente, sea indirectamente. Los estudios sobre desmercantilizacion
clasicamente han abordado dos grandes temas: los riesgos del mercado del trabajo y la tercera
edad. Ambos coinciden de nuevo, con la historia de la ampliacion de las funciones del Estado,
pero esta vez, la generalizacion parte de Alemania, pais donde en la década de 1880 son
aprobadas las primeras leyes que establecen el seguro obligatorio a los obreros por
enfermedad, la indemnizacion por despido y el retiro por edad (Hofman Ojenmarck, 2009).

Desde fines del siglo XX, las teorias feministas han agregado las relaciones entre estado y
familia al estudio de la ampliacion o reduccion de las funciones del Estado en el bienestar,
bajo la sospecha de que la restriccion de la observacion nica del trabajo pago resultaba un
sesgo contrario al aporte en la provision de bienestar que hacian las mujeres, tanto las del
nicleo doméstico como las mujeres de la comunidad (Ciccia & Sanisbury, 2018; Aguirre,
2003; Ungerson, 1990). Esta provision de bienestar que no estuvo mercantilizada hasta muy
avanzado el capitalismo, en particular, en las zonas urbanas y metropolitanas, y sobre todo,
visibilizado a raiz del ingreso de la mujer al mercado de trabajo. El cuidado de los menores,
de los enfermos y de los ancianos, ademas de la produccion, preparacion y conservacion de
alimentos, o del cuidado de la salud, ha estado provisto por las mujeres, dentro de esquemas
centenarios de division sexual del trabajo. La creciente visibilizacion de esta fuente de
bienestar ha dado lugar a la conceptuacion de un nuevo eje de procesos denominados
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desfamiliarizacion, en el que distinguen etapas de sustitucion del trabajo de la mujer por parte
de compras en el mercado o por parte de la prestacion publica.

Desde este segundo enfoque, la pregunta inicial que planteamos se responderia sosteniendo
que el bienestar es la combinacion de fuentes publicas y privadas de bienes y servicios en torno
a las cuales la negociacion politica ha acordado algiin tipo de subsidio. El bienestar es el
conjunto de compromisos entre actores politicos y sociales del capitalismo, histéricamente
datados; un pacto de dominacion tal como lo conceptuara Brachet, que un Estado asume
respecto de financiar y/o administrar un conjunto de bienes y servicios para ciertas categorias
sociales o para toda la poblacion.

2.2.3. Tipos de regimenes de bienestar

Ambos enfoques, lejos de resultar contradictorios, son complementarios, mas alla de las
diferencias de objeto o de temas en que se basan. Son resultado de generalizaciones empiricas
hechas sobre la base de procesos historicos de un niimero reducido de naciones, principalmente
europeas. Las teorias se han enfocado principalmente en la extension de las funciones del
Estado en sustitucion parcial o total del mercado y del status juridico que tienen aquellos
destinatarios de sus prestaciones. Esta preocupacion por el tipo de ciudadania o por las formas
de provision ha permitido que los académicos europeos hayan tendido hacia la elaboracion de
una tipologia resultante de la comparacion entre ciertos “Estados de Bienestar” capitalistas o,
mas genéricamente, “regimenes de bienestar”.

Gosta Esping-Andersen (1993) es identificado como el autor mas citado a este respecto,
aunque también debe contarse aqui con otras aportaciones de igual o mayor entidad empirica,
tal como la de Evelyn Huber y John Stephens (2001). Los estudios europeos proponen tres
tipos de regimenes: el socialdemdcrata o universalista; el conservador o corporativo; y el
liberal o residual. En términos muy generales y esquematicos, estas tipologias trabajan sobre
tres o cuatro grandes dimensiones.

La primera de las dimensiones es sobre la fuente protagénica de bienestar, que es dada
principalmente por el examen sobre el grado de desmercantilizacion en la provision de algunas
prestaciones, siendo la primera de las areas de preocupacion el conjunto bismarkiano de
seguros ligados al trabajo (enfermedad, despido e incapacidad superviniente) o al ciclo de la
vida (jubilacion y pensiones por vejez). Una segunda esfera de prestaciones emergi6 ligada a
la atencién de la salud maés alla de las enfermedades “laborales”; en tanto que una tercera
surgié ligada a la maternidad y el cuidado durante la primera infancia. Una desmercantilizacion
al grado maximo, tal como sostenia Beveridge para la seguridad social y la atencion de la
salud, se alcanza al ligar la provision publica al estatus de ciudadano o de habitante del pais.
Mas adelante discutiremos sobre la operacionalizacion de esta primera dimension y que
basicamente se expresa en un primer indicador que refiere a la creacion de agencias estatales
especializadas en cada una de las prestaciones desmercantilizadas.
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Una segunda dimension de las tipologias tiene que ver con el tipo y extension de los derechos
reconocidos o concedidos a las personas para el goce de ciertos bienes y servicios. Hicimos
mencién ya al surgimiento de la asistencia a los pobres como una prestacion que implicaba la
renuncia a derechos. Actualmente, los programas contra la pobreza descartan estas cuestiones’
pero sigue siendo materia administrativa la determinacion caso a caso de si corresponde
otorgar beneficios publicos a una persona: es la prueba de medios que acompafia a toda
focalizacion de una politica social. Pero esta asistencia no genera derechos subjetivos y por
esta razon la extension o reduccion de las prestaciones ha sido tan volatil en los paises en que
predominan estos programas. Es necesario contemplar el titulo que el Estado le exige a cada
persona para efectivizar la prestacion. Asi el abordaje de la dimension de los derechos refiere
a la estratificacion de titularidades que define los paquetes de prestaciones y a su calidad,
cuestiones propias de cada sector del bienestar. Asi, por ejemplo, es factible que el seguro de
salud pueda cubrir la atencion gratuita del primer nivel para controlar un embarazo o la
lactancia, pero establezca solo un subsidio en el costo de los medicamentos y no financie la
atencion odontologica, ni conceda derechos de atencion ante una emergencia ni frente a la
prescripcion de cirugia de alta complejidad. La Educacion Primaria puede ser gratuita y
universal, pero la educacion en primera infancia podria estar provista por el estado solo en una
modalidad asistencial para poblaciones en pobreza.

Una tercera dimension de las tipologias tiene que ver con la predominancia de ciertos partidos
politicos y coaliciones en el gobierno y en la delimitacion de la politica social conforme a sus
programas e ideologias. ;Como se asociaron especificamente los actores politicos y sociales
para crear, ampliar o suprimir agencia especializada del estado? La comparacién entre paises
claramente muestra que los partidos socialdemocratas en alianza con sindicatos obreros
ampararon una mas extensa desmercantilizacion hasta su universalizacion, en tanto que los
partidos democratacristianos y conservadores (catolicos o evangélicos) de centro derecha han
sido partidarios de conceder prestaciones a corporaciones de base laboral y en la aplicacion
del principio de subsidiariedad. Los partidos liberales de derecha son reacios a restringir la
libertad de contratacion (incluso para los seguros) como principio general, y a la participacion
del Estado en la prestacion publica, dado que entienden que distorsiona los precios, generando
ineficiencias sociales.

3 Sin perjuicio de esto, debe sefalarse que persisten situaciones limite en las que hay gran debate: tal es el caso de las
personas en situacion de calle sobre los que se podria presumir que existe riesgo de vida inminente.
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Esquema n’l. Dimensiones y tipos de regimenes de bienestar en la literatura cldsica europea

Régimen Régimen conservador /
socialdemécrata / 9 . Régimen liberal /
. . corporativo .
universalista D R residual
« B (“Bismarckiano”)
(“Beveridgiano”)
Principal proveedor Estado ES“?‘@ subsidiario de la Mercado
familia
. Derecho-habientes con Beneficiarios por
. . Derechos sociales, o
Titularidades . f . base en contratos de focalizacion
ciudadania social . L
trabajo administrativa
Partidos Pgn!dos democra)ta-d
Coaliciones socialdemdcratas y cnstlarlos y gremios ge Partidos liberales
S pequefios y medianos
sindicatos .
empresarios
Fiscalidad Impuestos directos a las Contribuciones de Rentas generales
rentas empleados y patrones

Una cuarta dimension es la fiscal. En el modelo de Bismarck, la provision publica esta ligada
a la contribucion previa que hacen los trabajadores y las empresas, por esa razon se denominan
prestaciones contributivas. En el modelo de Beveridge, la prestacion (o financiacion) publica
estd desligada respecto de cualquier tipo de contribucion previa hecha por el beneficiario o su
familia. El bienestar tiene su base en el régimen fiscal. Se entrevé que esta dimension de
analisis conecta directamente el régimen de bienestar (y las politicas sociales) con las politicas
econdmicas, permitiendo analisis qué grado de consistencia o inconsistencia tienen, tanto a
corto plazo como a mediano plazo. De este tipo de andlisis es posible a su vez, hacer una
prognosis (o enunciar una explicacion) de cuales fueron los problemas de sostenibilidad
macro-econémica que acarred un régimen de bienestar. Esto es particularmente importante en
relacion con dos temas que se encuentran presentes en la agenda politica y académica
relacionada con la crisis del estado de bienestar que eclosion6 en los afios noventa hasta inicios
de los dos mil. En Europa, el envejecimiento de la poblacion causado por una mas extensa
vida luego de la edad jubilatoria significo una reduccion de la base impositiva y un incremento
del gasto en seguridad social. En América Latina, la globalizacion econdémica y el actual
modelo capitalista transnacionalizado supuso la contraccion de la industria y de los servicios
en el sector formal de la economia, con la consecuente reduccion de la base impositiva interna.

En sintesis, conviene aqui transcribir una de las definiciones de régimen de bienestar mas
tipicas, hecha por Ann Briggs en 1961 y que destaca precisamente la contribucion de ambos
enfoques:
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Un estado de bienestar es un estado en el que el poder organizado se utiliza
deliberadamente (a través de la politica y la administracion) en un esfuerzo por
modificar el juego de las fuerzas del mercado en al menos tres direcciones:
primero, garantizando a los individuos y las familias un ingreso minimo
independientemente del valor de mercado de su trabajo o su propiedad; - en
segundo lugar, reduciendo el alcance de la inseguridad permitiendo a las personas
v las familias hacer frente a ciertas "contingencias sociales" (por ejemplo,
enfermedad, vejez y desempleo) que de otro modo conducen a crisis individuales y
familiares; y - tercero, asegurando que a todos los ciudadanos, sin distincion de
estatus o clase, se les ofrezcan los mejores estandares disponibles en relacion con
una cierta gama acordada de servicios sociales. (Briggs, 1961)

2.3.  De los regimenes de provision a las necesidades humanas

Los dos enfoques que hemos esbozado mantienen una respuesta formal respecto de la pregunta
sobre cual es el objeto del bienestar. Haciendo el acento en la provision mercantil, definen al
bienestar es un asunto privado, que determina cada individuo (o a lo maximo el hogar) a través
de libre eleccion conforme a sus preferencias. Haciendo énfasis en la provision publica, el
bienestar que asegura el Estado son esos bienes y servicios que son incorporados a sus
funciones a través de la ley. Es cierto que detras de uno u otro enfoque se conceptia la lucha
politica entre actores que tienen programas ideoldgicos bastante estables a través de las
décadas. Pero, los estudios por lo general adoptan una conceptualizacion de segundo orden: el
bienestar es lo que es conceptualizado en cada época como tal. En sintesis, las dos perspectivas
hacen abstraccién de una definicion material en el campo de las ciencias sociales®.

El argumento que queremos presentar en esta segunda seccion parte sosteniendo que se hace
necesaria una definicion material de bienestar y para ello, proponemos el concepto de
necesidad. Le otorgamos a esta nocion un status 16gico intermedio con el papel de constituirse
en un contrafactico de las areas y prestaciones provistas por un régimen de bienestar. ;Qué
necesidades humanas estarian cubiertas y cuales no con base en las prestaciones provistas por
el estado o por el mercado? Aun mas, avanzaremos en distinguir entre necesidades basicas,
intermedias y satisfactores, dandole a ésta ltima nocién un carécter historico, expresiones
socialmente condicionadas de la identificacion de las necesidades humanas. Por ejemplo, el
entendimiento es una de las necesidades basicas que conforman la autonomia de las personas.

4 Esta afirmacion debiera ser matizada teniendo presente que el enfoque de los derechos ha evolucionado hacia un
fundamento filosofico-juridico universalista de los derechos humanos y por esta via, otorga un fundamento doctrinario
explicito a cuales deberian ser objeto del bienestar provisto piblicamente. Nadie podria discutir el impacto juridico
que esta posicion ha tenido en muy variadas materias: desde la lucha contra el terror del estado en las dictaduras hasta
en la conquista de viviendas dignas. Sin embargo, la misma nocién de derecho humano es subsidiaria de doctrinas
jusnaturalistas que por definicion, no delimitan cuales son esos derechos. Tal es la posicion establecida en el articulo
72 de la Constitucion de Uruguay desde 1967.
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Sin embargo, no fue hasta el ultimo cuarto del siglo XIX en que la Educacion Primaria se
configuré en el satisfactor socialmente exigible como elemental para que las personas
desarrollaran el entendimiento. De esta forma, estas nociones cubren tanto un status universal
tanto como historico. Esta nocion la hallamos en el concepto de necesidades humanas
elaborado por Len Doyal e lan Gough (1991).

Por tanto, antes de continuar examinando la idea de régimen de bienestar, se hace necesario
considerar dos problemas tedricos en relacion con las necesidades. En primer lugar, el
problema mismo de la evaluacion qué necesidades devienen en provision publica en un
momento historico particular. Para responder a esta pregunta, Al menos aqui hay dos enfoques:
uno inductivo y contingente, y el otro deductivo y necesario. En segundo lugar, deberemos
abordar el problema de la produccion y acceso a trabajos y “bienes” que no estan
mercantilizados. ;Es suficiente la provision publica para caracterizar una matriz de provision
de bienestar?

2.3.1. Enfoques alternativos: necesidad de un esquema de necesidades

El problema que enfrenta un estudio de politica social es el siguiente: ;como evaluar la
extension y las formas de la estatizacion (desmercantilizacion o desfamiliarizacion) que
constituye un régimen de bienestar en una sociedad capitalista? Parafraseando a Sen, se trata
de delimitar el bienestar jde qué? Diremos, simplificando en extremo, que hay dos® grandes
enfoques para delimitar una nocion de necesidades.

Por un lado, habria un enfoque que podriamos denominar inductivo el que tendria alguna de
las siguientes tres caracteristicas. En primer lugar, se caracterizaria por hacer de su objeto de
estudio a los hechos y a los actores participantes que fueron jalonando los debates y las
decisiones de intervencion del Estado en la prestacion de un servicio o en la comercializacion
de un bien y que marcaron el proceso de su mercantilizacion. Una segunda caracteristica seria
el interés por el disefio institucional de la politica publica y su cambio en el tiempo. Dentro del
disefio institucional cabrian tanto las normas (constitucionales, legislativas y reglamentarias)
que se aprobasen sobre la politica social, asi como las distintas agencias (reguladoras o
proveedoras) del bien o del servicio que trata la politica o de la seleccion de los recursos
humanos (en régimen laboral ptblico o privado) seleccionados para su operacion. Una tercera
caracteristica, menos frecuentemente encontrada, estaria relacionada con el analisis econdmico
de la politica: sus presupuestos de ingresos y egresos, la eficiencia, cobertura y eficacia de las
prestaciones. Un enfoque de este tipo genera valiosas historias sectoriales de la politica social,
tales como en Seguridad Social, Educacién, Salud, Energia, Transportes, Caminos,
Telecomunicaciones, Vivienda, etc. (Bertoni, Energia y desarollo. La restriccion energética
como problema (1882-2000), 2011; Baracchini, s-d; Filgueira & Moraes, 2000; Fuentes, 2010)

3 Dejo afuera expresamente la teoria neoclasica del bienestar, propia de la economia. Asumo, por lo tanto, la critica
de Sen y su sustitucion por un enfoque del bienestar fundamentado en la nocion de capacidad (Sen, 2001).
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Es de notar que estos estudios inductivos no generan un listado extenso de dimensiones del
bienestar, mi menos ain una matriz taxativa de esas dimensiones. Sin embargo, tienen la virtud
de eludir el debate doctrinario delimitando la matriz de bienestar con aquellos bienes y
servicios que el Estado aprobé subsidiar o proveer gratuitamente. Es decir, que, por esta via,
la determinacion de las necesidades comparte las mismas objeciones que le hemos hecho a los
conceptos formalistas del bienestar.

Por otra parte, hallamos lo que podriamos llamar genéricamente estudios deductivos. Estos se
caracterizan en algiin grado por los siguientes aspectos. Algunos estudios indagan sobre los
fundamentos doctrinarios o ideologicos que subyacerian a un conjunto de necesidades que
inspira diseflos de politicas, estén o no aquellos asentados entre las exposiciones de motivos
de los textos normativos o en las memorias gubernamentales. Nociones tales como de Estado
minimo o residual, principio de subsidiariedad o derecho social suelen ser hurgados entre los
fundamentos de las politicas sociales, cuestion que permita aproximarlas a doctrinas liberales,
socialcristianas o socialdemocratas. Podrian ubicarse aqui las obras recientes de Gerardo
Caetano tituladas “La Reptblica Batllista” o “El Liberalismo Conservador”. Otros estudios se
proponen trascender la fundamentacion doctrinaria de las politicas sociales para inferir con
base en indicadores de implementacion multisectorial, qué tipo de direccion histdrica estaria
conformando la constitucion del Estado y de la sociedad nacional. Es el tipo de estudio que
permite considerar qué tipo de estado de bienestar se ha logrado concretar en uno u otro pais
(Filgueira & Filgueira, 1994; Martinez-Franzoni, 2007; Filgueira F. , 2013). Finalmente, un
tercer tipo de estudios normativos parte de definir un marco de referencia explicito sobre qué
conjunto de necesidades humanas deberian ser socialmente provistas (es decir, provistas en
forma parcial o totalmente desmercantilizadas) bajo algin argumento universalista, amparado
en alguna teoria filos6fica (Nussbaum & Sen, 2002). Pero es de notar que el “salto” deductivo
se aplica sobre todo al momento de medir el logro del bienestar, como, por ejemplo, la
propuesta por Boltvinik para los afios noventa (Boltvinik, 1992). En general, estos enfoques
han generado estudios que permiten discutir las relaciones entre el Estado, las politicas sociales
y la evolucion de la pobreza, con base en un concepto “duro”, comparativo y en alguna medida
“no relativista”, sea de necesidades humanas, de capacidades o de derechos (Beccaria &
Minujin, 1985; Cortés, 1997; Fernandez T. , 2010; Borras, 2017).

Los enfoques inductivos o deductivos que delimitan necesidades, no son metodoldégicamente
excluyentes, aunque tal como se ha ejemplificado ya, estan dirigidos por objetivos y teorias
distintas, asi como también son distintas las posibilidades inferenciales. La posibilidad de
hacer generalizaciones desde estudios inductivos parece estar condicionada a que hubiera
algiin tipo de discusion, al menos preliminar, en torno a qué tipo de estado de bienestar
permitiria construir, en cada época de interés, esa politica social.

Por su parte, los estudios deductivos también encuentran limitaciones. Para comenzar, los
listados de necesidades han sido siempre controversiales. Tal ha sido el caso de la taxonomia
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de necesidades basicas (devenido luego en el indice de NBI) (DGEYC, 1989), el listado de
capacidades basicas de Nussman (Nussbaum & Sen, 2002), las necesidades humanas de Doyal
& Gough (1991), la canasta normativa de satisfactores no alimentarios de Boltvinik (1992),
incluso aquellas puedan tener una expresion muy general, como la utilizada por CLAEH /
CINAM (1963). En segundo lugar, hay un problema de historicidad. La dilucidacion deductiva
de qué dimension del bienestar debe ser provista en una época puede ser distinta a otra época,
y la retroactividad de una definicion puede resultar arbitraria. Por ejemplo, de las dimensiones
que estudiamos aqui, por ejemplo, es interesante notar que la Educacion Primaria ingresa a la
Matriz de Bienestar en 1877 pero que la Vivienda recién recibe tal jerarquia con la Ley
n°13728 de 1968%, noventa afios después. La pregunta es ;desde cuando puede ser
fundamentada que la falta de provision publica de la vivienda es una carencia en la matriz de
bienestar? Una segunda limitacion de un enfoque deductivo radica en la “premisa mayor del
silogismo”: la identificacion de una norma que concede derechos no parece por si mismay en
forma diafana fundamentar un juicio de carencia en la provision local. De hecho, desde 1968
hasta 2021 no se produjo ninglin reclamo exitoso contra el incumplimiento publico de esta
norma, y el unico caso positivo sigue despertando una importante resistencia en el propio
estado.

2.3.2. Dimensiones del bienestar: la propuesta de CLAEH en 1963

En este punto consideramos provechoso volver sobre la clasificacion que CLAEH/CINAM
(1963, pp. 165-167) hiciera de los servicios e instituciones dispuestos en el territorio para
satisfacer un conjunto de necesidades humanas, tanto individuales como colectivas. Dos son
los intereses por considerarlo: por un lado, fue el primer estudio empirico hecho en Uruguay
sobre la materia; por otro, fue el primero que considero la dimension territorial de la provision.

CLAEH/CINAM (1963) presentan con claridad un primer esquema con cinco necesidades
humanas: autoridad, sociales, recreativas, econdémicas y de comunicacion, a las que se
adjetivan como “individuales y colectivas” (CLAEH / CINAM , 1963, p. 165). En el momento
de operacionalizar estas necesidades desde el punto de vista de la satisfaccion, a la que dedica
el “apéndice metodologico III” (pp. 250 a255), el ordenamiento de las necesidades se modifica
y se incorpora una sexta necesidad (individual y colectiva) que cubre los temas de habitacion
y urbanidad. En el siguiente esquema presentamos las seis antedichas dimensiones, la
evaluacion ordinal del nivel de vida (logro) colectivo y las dimensiones de oferta de bienestar
contemplados en cada localidad. Sobre este tltimo tema volveremos mas adelante al tratar la
nocion de “estructura local de bienestar”.

® Articulo 1: Toda familia, cualesquiera sean sus recursos econémicos, debe poder acceder a una vivienda adecuada
que cumpla el nivel minimo habitacional definido en esta ley. Es funcion del Estado crear las condiciones que permitan
el cumplimiento efectivo de ese derecho. Ley N°13728.
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Esquema n°2.Clasificacion de los servicios e instituciones en los centros poblados segiin las
necesidades que contribuyen a satisfacer

Necesidades humanas:

Evaluacion del nivel

Fuente de satisfaccion (instituciones o esferas de
provisién)

Necesidad de Autoridad

Nivel de actividad
municipal

Gobierno y administracion municipal

Justicia

Policia

Necesidades Sociales

Nivel sanitario

Tipos de servicios de salud; farmacias; equipamiento;
personal asignado

Nivel de ensefianza

Situacién y equipo en Primaria, Secundaria, Técnica

Nivel de vida social

Grupos o asociaciones socioculturales presentes,
accion colectiva, grupos familiares; etc

NeceS|dgdes Nivel de vida cultural Blbllotgcas publicas, plazas de Q9ppne, club social o
Recreativas deportivos, actos culturales, periédicos,
. . - Calidad y tipos de suelo; maquinizacién; mano de
Necesidades Nivel econémico y ) L ) . )
. . obra; sector secundario (tipo de industrias locales);
Econdmicas técnico

sector terciario (tipos de comercios)

Necesidades de
Comunicacion

Posibilidad de
circulacion interna y
acceso a otros centros

Camineria; frecuencia de transporte publico;
conectividad a otros lugares; distancia a otros lugares

[‘Necesidades de

Nivel de vivienda

Vivienda; saneamiento; agua; alumbrado; pavimento;

habitacion y urbanidad”]
Fuente: CLAEH/CINAM (1963, p. 165)

Ahora bien, este trabajo pionero presenta obstaculos para su aplicacion aqui. En primer lugar,
existe un insuficiente desarrollo tedrico de los conceptos, lo que genera problemas a la validez
de constructo de las medidas que puedan derivarse de aquel. En ninguna parte del extenso
reporte de CLAEH/CINAM se puede encontrar una explicita argumentacion sobre los
fundamentos y deslindes teoricos que subyacen al esquema. No se discuten tampoco posibles
problemas que la clasificacion pareceria tener dado que las categorias no son excluyentes,
aunque si luego detallan cada uno de los indicadores propuestos (en una escala de medicion
ordinal).

En segundo lugar, hay un problema de confusion entre las fuentes y las dimensiones del
bienestar. Los tres primeros servicios dispuestos para la necesidad de autoridad son
consistentes con Teoria Clasica del Estado en el Derecho Publico y la idea de las “funciones
primarias”. Todas son prestaciones provistas por el Estado por su “propia naturaleza
monopdlica en el ejercicio de la violencia legitima” (en el sentido en que Weber le dio a este
concepto). Son propias mas bien del reconocimiento de la ciudadania civica y politica a las
personas que habitan un territorio, mas que una extension de la ciudadania social en el sentido
que aqui le venimos dando a este concepto. A su vez, hemos argumentado en otros trabajos
(Fernandez, en prensa) que la constitucion de la autoridad en una localidad formo parte del
concepto y doctrina misma de la fundacion durante el periodo de vigencia de las Leyes de
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Indias (es decir, hasta 1877). Por consiguiente, resultaria metodolégicamente cuestionable si
una misma dimension podria ser parte de dos conceptos que, ademas, hemos propuesto por
hipétesis funcionen uno como causa y el otro como efecto.

Con las necesidades sociales y recreativas, resulta menos claro el fundamento teérico o
normativo, ademas que el deslinde admitiria mas de una controversia. Otro tanto podria decirse
de las necesidades econdmicas: tanto en las subdimensiones como en la operacionalizacion
aparecen confundidos fuentes (mercado de bienes y servicio; mercado de empleo), con cierta
tenencia de la tecnologia (por ejemplo, la maquinizacion de la produccion). Es decir,
parecerian confundir el problema de la fuente de bienestar (v.g. los ingresos corrientes por
trabajo) con otras politicas, por ejemplo, la transferencia publica de ciencia y tecnologia a la
produccion agropecuaria a través de la asistencia agronémica o veterinaria.

2.3.3. La propuesta en “La Economia Descalza” (1986)

Manfred Max-Neef, Antonio Elizalde y Martin Hopenhayn publicaron en 1986 un libro que
hizo época por situar el debate sobre las necesidades en un plano filoséfico, y no puramente
metodologico, aunque conectado explicitamente con la formulacién de una politica de
desarrollo. Una segunda edicion del libro fue presentada en 1993, a la cual se le agregaron
experiencias y reflexiones de los autores generadas en procesos comunitarios de diagndstico y
planificacion.

Aqui nos interesa el enfoque de Max-Neef por cuatro razones. En primer lugar, porque
explicitamente adopta una expresion matricial para estudiar el bienestar (y discutir el
desarrollo). El siguiente esquema presenta la idea general que lo sustenta (Max-Neef, Elizalde,
& Hopenhayn, 1993, pp. 58-59). En las columnas de la matriz se hallan los satisfactores,
clasificados segun “categorias existenciales” (observables): (i) satisfactores definidos por
atributos de la persona, generalmente actitudes; (ii) satisfactores definidos como bienes y
derechos que las personas tienen como activos; (iii) satisfactores relativos al hacer, a las
acciones propias o de otras personas; y (iv) satisfactores relacionados con contextos, entornos
o ambientes, tanto sociales como geograficos en los que las personas viven.

En las filas se ubican las necesidades definidas segin categorias “ontoldgicas”: no estan
restringidas a revelar carencias (v.g. como en el caso de las “necesidades basicas
insatisfechas”). Delimitan potencialidades humanas individuales y colectivas. Su fundamento
(su identificacion) es filosofica’ por carecer de evidencia empirica apropiada, aunque como
los autores dicen, “nada nos impide hablar de su cardcter socio-universal, en tanto su

7 Por el estilo de la argumentacion planteada, implicitamente se estd en el plano de la maxima kantiana de la razén
practica, cuyo punto de vista era simultineamente retomado por Habermas en su Teoria de la Accion Comunicativa
publicada en 1982.
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realizacion resulta deseable a cualquiera, y cuya inhibicion también para cualquiera resulta
indeseable” (Max-Neef, Elizalde, & Hopenhayn, 1993, p. 53). Y luego agregan:

Al reflexionar en tomo a las nueve necesidades fundamentales propuestas en
nuestro sistema, el sentido comun, acompaiiando de algun conocimiento
antropologico, nos indica que seguramente las necesidades de subsistencia,
proteccion, afecto, entendimiento, participacion, ocio y creacion estuvieron
presentes desde los origenes del «Horno habilisy y, sin duda, desde la aparicion
del «Horno sapiens». Probablemente en un estadio evolutivo posterior surgio la
necesidad de identidad y, mucho mas tarde, la necesidad de libertad. Del mismo
modo es probable que en el futuro la necesidad de trascendencia, que no incluimos
en nuestro sistema por no considerarla todavia tan universal, llegue a serlo tanto
como las otras. Parece legitimo, entonces, suponer que las necesidades humanas
cambian con la aceleracion que corresponde a la evolucion de la especie humana.
Es decir, a un ritmo sumamente lento. Por estar imbricadas a la evolucion de la
especie, son también universales. Tienen una trayectoria unica. (Max-Neef,
Elizalde, & Hopenhayn, 1993, pp. 53-54)

Esquema n°3. Matriz de necesidades y satisfactores segun Max-Neef, Elizalde y Hopenhayn

Necesidad Ser Tener Hacer Estar
Subsistencia
Proteccion
Afecto
Entendimiento
Participacion
Qcio
Creacion
Identidad
Libertad

Fuente: elaboracién propia

En tercer lugar, los autores proponen distinguir los satisfactores de las necesidades mediante
un argumento que también nos sera de utilidad. Comienzan separando la identidad entre
necesidad y bien econdmico (o servicio). La canasta de bienes y servicios que una persona ha
adquirido revela sus preferencias, pero no puede ser inferido de ahi que satisfaga sus
necesidades. Es necesario separar de los bienes (es decir de las mercancias, sobre todo), su
valor de uso, o como le gustaba decir a Sen en esa misma época, sus caracteristicas (Sen,
1985). Este movimiento contribuye a diferenciar no solo la mercancia de la caracteristica, sino
que diferencia la preferencia de la necesidad, sin subsumir una en la otra. Los bienes y servicios
son formas historico-particulares en “como vivimos nuestras necesidades”. También entender
como los bienes adquiridos por preferencias pueden en realidad limitar, inhibir o incluso



33 I TERRITORIOS, BIENESTAR Y MIGRACION: URUGUAY EN LA PRIMERA MITAD DEL SIGLO XX

destruir necesidades humanas. Por tanto, y desde un punto de vista historico, habra diferentes
tipos de satisfactores: (a) violadores o destructores; (b) pseudo-satisfactores; (c) inhibidores;
(d) singulares: y (e) sinérgicos (Max-Neef, Elizalde, & Hopenhayn, 1993, pp. 60-65).

Finalmente, parece particularmente relevante la tesis de los autores respecto al caracter
historico, y por lo tanto cambiante, de los satisfactores expresados en conjuntos de bienes y
servicios. Un elemento tedrico que apoya la creatividad metodoldgica. El argumento esta
planteado en el siguiente extracto:

Los satisfactores tienen una doble trayectoria. Por una parte, se modifican al ritmo
de la historia y, por otra, se diversifican de acuerdo con las culturas y las
circunstancias, es decir, de acuerdo al ritmo de las distintas historias. Los bienes
economicos (artefactos, tecnologias) tienen una triple trayectoria. Se modifican a
ritmos coyunturales, por una parte, y, por la otra, se diversifican de acuerdo a las
culturas; y dentro de éstas, se diversifican de acuerdo a los diversos estratos
sociales. Podriamos decir, quizas, que las necesidades humanas fundamentales son
atributos esenciales que se relacionan con la evolucion; los satisfactores son
formas de ser, tener, hacer y estar que se relacionan con estructuras; y los bienes
economicos son objetos que se relacionan con coyunturas. (Max-Neef, Elizalde, &
Hopenhayn, 1993, p. 54).

2.3.4. Las necesidades humanas en Doyal & Gough (1991)

Un aporte de importancia para la conceptualizacion de las necesidades tiene origen en los
fundamentos teodricos y los argumentos cientificos hechos por Doyal & Gough (1991) en su
“Teoria de las Necesidades Humanas”.

Ahora bien, ;qué consideran una necesidad los autores? Sin entrar en el nivel de profundidad
que requiere dilucidar s6lidamente esta nocion, diremos aqui con Doyal & Gough (1991) que
debiera ser considerado como necesidad todo bien, servicio o actividad cuya omision
concluiria muy probablemente a un dafio grave a la salud y a la autonomia de una persona. Si
tal calificacion es razonablemente aceptada, entonces estamos ante una necesidad humana o
basica, universal.

Sin embargo, como esta primera definicion resulta extremadamente general (y corre riesgo de
que pueda ser criticada respecto de su ahistoricidad), inmediatamente desarrollan su aporte
principal que es la idea de necesidades intermedias, el cual media entre aquella abstraccion y
el conjunto de bienes y servicios, en un papel argumental s6lo parcialmente analogo a la idea
de satisfactor de Max-Neef.

El concepto de necesidades intermedias por ellos introducido cumple con la funcién de mediar
entre el especio del concepto de necesidad basica y el espacio de los satisfactores, evitando
desbarrancarse por el relativismo y la inconmensurabilidad de las medidas. El mismo papel lo
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cumple la nocion de caracteristicas del bien o servicio propuesta por Sen. Las necesidades
intermedias son aquellas propiedades funcionales de los bienes y servicios que, segiin lo mas
avanzado de los conocimientos disponibles, contribuyen positivamente a la salud y la
autonomia de los individuos en todas las culturas.

Por un lado, aquella evidencia es proporcionada por el acervo de conocimiento técnico
(biomédico, psicoldgico) acumulado que seiala relaciones causales entre estos satisfactores y
las necesidades basicas universales. Por otro, el conocimiento antropologico comparativo
seflala que detras de la diferenciacion de las culturas se pueden identificar estas caracteristicas
universales.

Asi, la participacion de las ciencias no se agota en la delimitacion de una “canasta de
alimentos” (tal como acontece en el método de linea de pobreza, LP). Son las ciencias sociales
las encargadas de contribuir a la fundamentacién sobre cudles son los satisfactores que,
ausentes, se relacionan causalmente con una menor probabilidad de obtener un estandar de
satisfaccion de las necesidades humanas de autonomia y de integracion social, hasta el punto
de ocasionar un dario. Nuevamente, los autores sostienen un fundamento cientifico “Asi, tanto
las ciencias naturales como las sociales desemperian su propia funcion en la determinacion
racional de la composicion de las necesidades intermedias” (Doyal & Gough 1994: 204).

Esquema n°4 Necesidades basicas, necesidades intermedias y fundamentos en Doyal &
Gough (1991)

Necesidad basica |Necesidades intermedias originales Fundamentos
l. Alimentacion adecuada y agua potable -
o . L Conocimientos
Il. Vivienda que proporcione proteccion adecuada biomédicos
Salud fisica M. Ambiente de trabajo carente de peligrosidad
IV. Entorno fisico carente de peligrosidad
) o o . Derechos Humanos
V. Salud: Atencién sanitaria apropiada
VI. Seguridad en la infancia Conocimiento
VII. Relaciones primarias significativas cientifico-sociales
Autonomia VIIL. Seguridad fisica
IX. Seguridad economica Derechos Humanos
X. Ensefianza (Segunda
XI. Seguridad en el control de embarazos y partos generacion)

Fuente: elaboracidn propia.

2.3.5.  Prestaciones y recursos

Estamos en condiciones de presentar una primera sintesis. Entenderemos el bienestar como la
canasta de bienes y servicios a la que una persona (o un hogar) esta legitimada a acceder, de
esta forma atender a sus necesidades intermedias y, consecuentemente, preservar y desarrollar
su salud y autonomia. Siguiendo el enfoque clasico de Marshall, (1950) esas titularidades
podrian ser en tanto clientes, indigentes o ciudadanos.
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La teoria de las necesidades humanas permite avanzar enunciando que la identificacion, la
extension y calidad de la canasta de bienes y servicios disponibles para cada satisfactor variara
historicamente, de la misma forma que puede variar la combinacion de fuentes que pueden ser
proveedoras. Aqui la dialéctica entre lo universal de las necesidades y lo histdrico de las
mercancias.

Extendiendo esta teoria al estudio de un régimen de bienestar implica establecer un limite a la
inferencia inductiva. La caracterizacion del bienestar con base en el grado de
desmercantilizacion (frente compra venta privada) y de desfamiliarizacion (frente a la
provision familiar o comunitaria) no solo debe atender a la oferta o a la regulacion de las
fuentes disponibles para la prestacion de un bien, sino mas genéricamente a la satisfaccion de
la necesidad. La observacion de la oferta de un tinico bien o servicio es insuficiente para inferir
bienestar. Por ejemplo, contemporaneamente, la educacion formal es un satisfactor
consensuado de la necesidad intermedia del entendimiento,; pero el entendimiento no esta
satisfecho con la unica observacion de aquella prestacion. Sin dudas que hubo avance en el
bienestar en la medida en que la desmercantilizacion amplio la prestacion publica desde la
Educacion Primaria a la Secundaria y luego a la Superior. Esta ampliacion no implico “per se”
una mejora absoluta en la satisfaccién. Hace 50 afios el entendimiento requeria de otros
servicios, como podria ser la prensa local o la radiodifusion; contemporaneamente, el acceso
a internet resulta un servicio necesario para el entendimiento (entre otras funciones).

Ahora bien, el argumento también funciona en la direccion deductiva: de las necesidades a los
bienes. La determinacion de un conjunto de necesidades intermedias permite establecer bajo
un conjunto dado de parametros dados, una canasta de bienes y servicios. Es el caso de la
alimentacion o la higiene personal y del hogar. Pero la provision en especie de esta canasta no
es la unica evaluacion susceptible del bienestar de un hogar. El bienestar respecto de estas
necesidades parece razonable estimarse en forma indirecta con base en la disponibilidad de
ingresos en el hogar (o en la persona) para adquirir en el mercado aquellas canastas. La logica
podria extenderse a otros satisfactores en forma analoga. En estos casos, la ampliacion de la
ciudadania no pareceria requerir necesariamente que haya una prestacion subsidiada en
especie: el Estado podria transferir ingresos para que los individuos realicen sus compras
conforme a sus valores, preferencias y conocimientos. Para salir de la pobreza no solo es
necesario proporcionar educacion, salud y alimentos: también existen otras compras que un
hogar debe hacer en pos de la realizacion de sus proyectos y valores y alcanzar su dignidad.
Esta idea que se ha extendido en los Programas de Transferencias Condicionas (Fiszbein &
Schady, 2009). Pero también se encuentra desde Friedman, en los programas de sustituir
prestaciones publicas en especie por “vouchers”. El argumento de la radical desconexion entre
necesidades y canasta de bienes se expresa en la teoria neoclasica del bienestar que reduce
todo bienestar a la disposicién de ingreso corriente, sin contemplar canastas de bienes o
servicios en la medida en que estas dependen de las preferencias inconmensurables de los
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individuos. La critica a esta reduccion ya ha sido hecha sobresalientemente por Sen (2001) por
lo que podemos evitar aquel extremo.

La nocioén de régimen de provision del bienestar debe ser ampliada para agregar la prestacion
de ingresos, los cuales, conjuntamente con bienes y servicios, conforman una canasta. En
principio, en una sociedad capitalista, cualquiera de estos bienes y servicios constituyen
mercancias que pueden ser compradas con base a las normas del Derecho Privado. Es decir,
en el capitalismo el individuo es un cliente o un consumidor que depende de sus ingresos para
poder adquirir aquellos bienes y servicios. Por lo tanto, y desde el punto de vista de la oferta
de tales canastas, el analisis del bienestar implica distinguir, en primer lugar, a qué titulo es
que se accede: en tanto cliente, en tanto indigente o en tanto ciudadano. Hecho esto,
corresponde una segunda distincion relativa a la calidad de las prestaciones recibidas (canastas
minimas, bonos, jubilaciones, pensiones) con base en cada titulo. Esto permite concluir sobre
la relacion que existe en cada momento histdrico entre la canasta y la posicion en la estructura
social. Podemos contar con un acceso universal fundado en un derecho social pero restringido
a un paquete de prestaciones minimo, de entrega retrasada o de mala calidad. En tercer lugar,
corresponde estudiar la financiacion de las prestaciones, cuestion que de nuevo permite evaluar
el grado en que efectivamente se ha desmercantilizado una prestacion con base en el
requerimiento de la previa contribucion financiera, por ejemplo. Finalmente, estan los
procesos de reconocimiento de las propias titularidades. El punto clave del estudio del régimen
de bienestar, adoptado del enfoque de Marshall (1951), esta en evaluar la titularidad que le es
reconocida a una persona, qué tipo de legitimidad tiene, para acceder a aquella canasta de
prestaciones con cierta independencia de su posicion en la estructura social.

Esquema n°5. Logica de operacionalizacion de las necesidades en canastas de prestaciones

. . Espacio de los . .
Espacio de las necesidades satisfactores Espacio de las prestaciones
Necesidades Necesidad Satisfactor 1 Canasta de bienes y servicios (fuentes
bésicas intermediak == - y titularidades)
Satisfactor M

Fuente: elaboracién propia.

El esquema n°5 resume esta sintesis. Dada una necesidad basica (salud o autonomia) con sus
respectivas K necesidades y M satisfactores, se identifica cual es la canasta de prestaciones en
dinero y especies que ha sido socialmente establecida, discrimindndose en cada caso la
combinacion de fuentes (estado, mercado, familia, comunidad) y de titularidades exigidas.
Esta es una primera base empirica necesaria pero no suficiente para realizar una inferencia
descriptiva sobre cudl es el régimen de bienestar al que se aproximaria una sociedad. Desde el
punto de vista critico, corresponderia evaluar a qué tipo de satisfactores corresponden las
prestaciones y en qué medida conforman cientificamente un conjunto de adecuados
instrumentos para las necesidades intermedias respectivas.
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2.3.6.  Matriz de necesidades, satisfactores y prestaciones

Estamos en condiciones de hacer una segunda sintesis. Para esta tarea nos apoyaremos en un
trabajo anterior que trataba los fundamentos de una medicion multidimensional de la pobreza
en Uruguay (Fernandez T. , 2010). Si bien el propoésito con que fuera planteada en su
oportunidad fue la generacion de una medicion multidimensional de pobreza, es decir, evaluar
un logro de bienestar, el enfoque permite extenderse al objeto de interés en este trabajo: la
provision del bienestar.

La matriz aqui propuesta (esquema n°6) incluye en las filas siete necesidades “intermedias”
en el lenguaje de Doyal & Gough (1991): la lista es resultado de una abstraccion y
generalizacion de la propuesta de aquellos autores de 11 necesidades. Debe reconocerse que,
como todo listado, estd abierta a la revision critica, agregacion, desagregacion, supresion y
afiadido. Es parte de la historicidad clara de la propia historicidad que tiene el conocimiento
cientifico sobre esta materia. Sin perjuicio de esta limitacion epistémica, las necesidades son
tenidas por universales.

En la primera columna [1], se inscriben los satisfactores del “tener” en el sentido de Max-Neef
(Max-Neef, Elizalde, & Hopenhayn, 1993). Amartya Sen por su parte, le denominaria a estos
satisfactores como caracteristicas de los bienes o servicios que los individuos utilizan para su
bienestar (Sen, 1985). Por caracteristicas de los bienes, puede entenderse tanto las propiedades
“objetuales” del objeto (o del servicio o de la prestacion, en su caso) como también los usos
socialmente predominantes a que se los destinan, esto es, el “valor de uso” tal como lo acufiara
la economia politica en el siglo XIX (Marx, 1983). En términos generales, esta segunda lista
también tiene como propiedad su historicidad: estas caracteristicas estdn condicionadas por
usos que pueden generalizarse o desparecer, asi como por el desarrollo tecnologico. Por esta
razon conforman una mediacion conceptual critica muy apropiada cuando el objetivo es
vincular el plano més general de una filosofia social de las necesidades humanas y un analisis
sociologico de la desigualdad.

En la columna [2] se listan solo a titulo de ejemplo, bienes, servicios y recursos. En una
sociedad capitalista, una parte de estos bienes y servicios suelen tener la forma de mercancia
y variar conforme a mercados especificos. Este es un espacio socialmente contingente definido
por tres ejes: las preferencias personales, los precios relativos y la tecnologia de produccion.
Mas abajo discutiremos respecto de qué relevancia pudiera tener la parte de estos bienes que
no tienen forma mercantil.

En las columnas tres a cinco estan incluidos tres de las fuentes de bienestar que Boltvinik
(1999) citaba. Se consideran aqui Mercado, Familia/Comunidad y Estado en tanto proveedores
de los medios para la satisfaccion de las necesidades.
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Es de advertir que las fuentes no son excluyentes. Una de las caracteristicas de la matriz es
que en varias de las dimensiones del bienestar es esperable que puedan concurrir satisfactores
mercantiles, familiares y estatales. De hecho, algunas necesidades podrian ser satisfechas por
una canasta de fuentes. A su vez, algunos de los bienes pueden fungir como satisfactores en
varias necesidades intermedias. Tal podria ser el caso de la energia eléctrica: es de utilidad
para la coccion y la conservacion de alimentos, como para el acondicionamiento luminico y
término de la vivienda, o para satisfacer la necesidad de la (tele) comunicacion.

Esquema n°6. Matriz del bienestar: dimensiones de las necesidades humanas y fuentes de
los satisfactores

N] Espacio de las 9 , ,
(ir?t%?rswzg?ﬁ:ss) Espacio de los satisfactores | [3] Espacio de las prestaciones

Directas (bienes y
servicios)

Alimentos seguros

Indirectas (Ingresos)

Nutrientes y micronutrientes

[A] Alimentacion definidos cientificamente Retribuciones laborales
adecuada Coccion y conservacion de . Jubilaciones y Pensiones
alimentos Electricidad

Ahorro propio

Vivienda de calidad que Créditos

asegura el resguardo y la

Aot aSEY Retribuciones laborales
E/?\}isr?db;tztdg ne intimidad Jubilaciones y Pensiones
proporcione

proteccion y permita
el desarrollo de

relaciones sociales y
de la intimidad en un

Acondicionamiento funcional | £iotricidad Retribuciones laborales
luminico y calorico Jubilaciones y Pensiones

entorno ecol6gico '

controlado Agua potable y étr]géirtoog roPo
Adecuacion sanitaria saneamiento Retribuciones laborales

Jubilaciones y Pensiones
LC] _ Prendas diarias
a vestimenta 'y Calzado

presentacion persona | Blancos Retribuciones laborales

arregladas acorde Jubilaciones y Pensiones

con un sentido de Presentacion personal

dignidad

Atencion primaria de salud
E)ollclmlca domiciliaria)

D L
‘EI]cuidado de la salud ducacion Primaria

y la higiene, Urgenci adi
) L gencias médicas o
EE?Z?%Z%%%E: Atencion médica de adultos y Retribuciones laborales
1er Y nifos Jubilaciones y Pensiones
asistiendo casos Especialidades
agudos P

Cirugias e internacion
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Monitoreo y prevision

Aseo e higiene personal

Canasta de bienes de
aseo e higiene personal
Educacion Primaria

Limpieza de la vestimenta

Canasta de bienes de
limpieza y conservacion
de la vestimenta y calzado

[E] Esparcimiento

Tiempo libre

Licencias
Corresponsabilidades

Retribuciones laborales
Jubilaciones y Pensiones

Seguridad fisica y vitales

Servicios de policia y
usticia =~
ducacion Primaria

Retribuciones laborales
Jubilaciones y Pensiones

Participacion familiar e

Espacios publicos (plazas,

Retribuciones laborales

Electricidad

integracion comunitaria etc) Jubilaciones y Pensiones
F] o Servicios diferenciales Retribuciones laborales
Eociabilidad Transporte y comunicaciones Electricidad Jubilaciones y Pensiones
Bereﬂ:ho.s civilt(ejs, |
Libertades de movilidad, eguaciones de 'a Retribuciones laborales
expresion y asociacion %“Stt(i’é;gad' Servicios de |, ilaciones y Pensiones
ducacién Primaria
oA Educacion Primaria
LG] Educacion Basica Educacion Media Retribuciones laborales
ntendimiento Medios masivos de Jubilaciones y Pensiones

comunicacién
Fuente: elaboracidn propia con base en (Fernandez T., 2010)

2.4. Cinco vectores de la estructura local de bienestar

Este Proyecto se focaliza en cinco arenas, areas o vectores de politica social: (i) los seguros
del empleado, jubilaciones y pensiones, que denominaremos “seguridad social” en sentido
amplio; (ii) el nivel de atencion primaria en la salud piblica; (iii) la educacion primaria y la
secundaria; (iv) la vivienda social; y (v) la provision de electricidad para uso doméstico.
Operacionalmente, examinard para cada localidad la existencia y variedad de estos cinco tipos
de prestaciones que integran tanto servicios, bienes e ingresos.

Esta tltima seccion argumentamos la eleccion de los vectores mostrando su conexion con las
necesidades intermedias de Doyal & Gough (1991), asi como introducimos los primeros
elementos de critica al evaluar las prestaciones con base al concepto de satisfactores
adelantado por Max-Neef et al (1986). Por razones que iremos dilucidando en esta seccion,
adoptamos la nocion de “vector” para referirnos a cada una de las entidades y funciones que
proveen de prestaciones, satisfactores y necesidades a la poblacion.

2.4.1. Laseguridad social

En la literatura clésica sobre los regimenes de bienestar, el eje principal ha estado en la
descripcion de las normativas, entidades y coberturas que conforman la seguridad social. De
hecho, en América Latina, Carlos Mesa Lago ha sido un pionero y un referente en esta linea
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de investigacion (Mesa-Lago C. , 1986; 2004) En la matriz de bienestar presentada mas arriba,
los ingresos por jubilaciones y pensiones se ubican en el espacio de las prestaciones conexas
con todas las necesidades intermedias definidas.

Conceptualmente, la seguridad social implica una transferencia de ingresos que queda
garantizada como un derecho que puede hacerse efectivo en el caso que se verifique la causal
o el hecho que configura un dafio a la salud, dafio econémico o reduccion de la autonomia. Tal
transferencia estd dimensionada para adquirir en el mercado los bienes y servicios que
permitan continuar satisfaciendo un umbral minimo de necesidades intermedias (Doyal &
Gough, 1991), que so6lo excepcionalmente coincide con el nivel de vida desarrollado por el
individuo previo a la causal. La prestacion disefiada normativamente, requiere ademas de
agencias proximas al individuo que permitan la informacion de sus derechos, su afiliacion, la
recaudacion de los aportes, la atencion de las solicitudes de acogerse a los beneficios y el pago
de los mismos, sobre la base de que si es un beneficiario, entonces cuenta con una disminucion
de la salud y/o de la autonomia. Desde este punto de vista, el vector de la seguridad social ha
de entenderse como un satisfactor sinérgico (Max-Neef, Elizalde, & Hopenhayn, 1993, pp.
60-65).

Por “seguridad social” entenderemos en este proyecto las transferencias de ingresos que el
Estado hace a los individuos con base en dos tipos de titularidades: (i) un contrato formal de
trabajo; y (ii) la cesacion de la actividad laboral formal por razones de mayor edad. Ambas
titularidades implican la existencia de un contrato de trabajo que tiene reconocimiento formal:
es decir, esta debidamente registrado y, en consecuencia, deviene obligaciones tributarias a las
partes. La proteccion social esta basada en el principio del riesgo y de ahi el concepto de seguro
que inicialmente tuvieron: el trabajador tiene derecho a un ingreso compensatorio frente a la
eventualidad de un despido; de un periodo de enfermedad; de una incapacidad superviniente
debido a un accidente laboral; o de la imposibilidad de continuar en la actividad laboral debido
a una significativa disminucién de sus capacidades fisicas e intelectuales por la mayor edad.
Frente a estas eventualidades, el trabajador y el empleador realizan aportes tasados sobre el
salario. De aqui que este tipo de seguridad social se denominan “prestaciones contributivas”.
Se les reconoce como la base historica del régimen de bienestar: fueron establecidas por
primera vez por sendas Leyes aprobadas por el Reichstag, a impulsos del Canciller Otto von
Bismark en 1881, 1885 y 1889. Por tal se le reconoce con el nombre de modelo bismarkiano
(Hofman Ojenmarck, 2009).

Conjuntamente con los seguros del empleado y las jubilaciones, se ha desarrollado desde
temprano, pero progresivamente aumentado su proporcion fiscal, distintos regimenes
especiales de pensiones por edad o por incapacidad.
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2.4.2.  Atencion publica de Salud

La atencién de la salud constituye un segundo pilar o arena clasica en los estudios sobre los
regimenes de bienestar. La herencia doctrinaria y politica aqui le corresponde al economista
britanico William Beveridge, quien coordiné la presentacion en 1942 de un Reporte titulado
“Social Insurance and Allied Services”. Fue la base de la conformacién para 1948 del Servicio
Nacional de Salud en el Reino Unido por parte del gobierno de Clement Attlee. La financiacion
de los derechos universales a las prestaciones de salud fue a partir de rentas generales, en lugar
de por contribuciones previas fundamentadas en contratos de trabajo.

En la teoria de las necesidades (Doyal & Gough, 1991), las prestaciones de salud se clasifican
como satisfactores para dos necesidades intermedias: la atencion apropiada de la salud y la
seguridad en el control de embarazos y partos. Tienen por tanto el status de satisfactores
sinérgicos (Max-Neef, Elizalde, & Hopenhayn, 1993, pp. 60-65).

En este proyecto, nos focalizaremos en la atencion primaria de salud (APS), tal como esta
indicado en la matriz de bienestar presentada mas arriba. Nuestro indicador elemental sera la
existencia de un tipo de agencia especializada creadas para la prestacion de los servicios de
salud comprendidos en su definicion, su distribucion en el territorio, las normas relativas a los
derechohabientes y la financiacion. El nombre con el que més corrientemente se identifica esta
agencia es el de “policlinico” aunque también este tipo de atencidn se realiza a través de un
servicio de enfermeria o medicina domiciliaria.

La definiciéon expuesta no esta libre de critica. En el sentido mas consensuadamente
interpretado, no fue hasta la Declaracion final de la Conferencia Internacional de Alma-Ata en
1976 que se hizo universal una definicion programatica y a la vez funcional:

La atencion primaria de salud es la asistencia sanitaria esencial basada en
métodos 'y tecnologias practicas, cientificamente fundados y socialmente
aceptables, puesta al alcance de todos los individuos y familias de la comunidad
mediante su plena participacion y a un costo que la comunidad y el pais puedan
soportar, en todas y cada una de las etapas de su desarrollo con un espiritu de
autorresponsabilidad y autodeterminacion. La atencion primaria forma parte
integrante tanto del sistema nacional de salud, del que constituye la funcion central
vy el nucleo principal, como del desarrollo social y economico global de la
comunidad. Representa el primer nivel de contacto de los individuos, la familia y
la comunidad con el sistema nacional de salud, llevando lo mas cerca posible la
atencion de salud al lugar donde residen y trabajan las personas, y constituye el
primer elemento de un proceso permanente de asistencia sanitaria. (WHO, 1978,

p- V).
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Este recorte confronta con la critica de la aplicacion anacronica del concepto. Es estrictamente
cierto que, sobre la interpretacion de esta definicion programatica, hubo y hay diferentes
interpretaciones, fundamentalmente asociadas al adjetivo “primaria” (Rovere, 2012). Para una
parte de la literatura, por primaria se debe entender “elemental”, “primera” y “general”,
correspondiéndose a aquella asistencia que se realiza en forma externa en centros de salud
distribuidos en el territorio, no centralizados, pero que incluyen acciones de diagndstico,
prevencion, curacion y rehabilitacion, y que deben realizarse en beneficio de la poblacion de
la un barrio, localidad o area de influencia. Por lo tanto, por APS podrian interpretarse las
prestaciones disponibles en forma estandar en aquellos centros de salud que reciben el nombre
de “primarios” o de “policlinicas”. También deberia inferirse que los centros de salud de mayor
complejidad, y que tienen consulta de especialidades o internaciones, por ejemplo, como serian
los “centros auxiliares”, también cuentan con prestaciones de APS.

Una segunda dificultad es el alcance real de la prestacion, contemplando a la vez, quienes han
sido definidos como derechohabientes y como se financia la prestacion. Es de notar que con
excepcion del pais que hubiera adoptado el modelo de Beveridge, la financiacion de la APS
ha estado segmentada a lo largo del siglo XX en tres formas concurrentes de financiamiento:
(i) 1a consulta privada; (ii) la asistencia publica a poblacion pobre; y (iii) la atencion con cargo
a un seguro pre-pago con base en distintos tipos de aportes.

En Uruguay y hasta la creacion del Sistema Nacional Integrado de Salud por la Ley N°18.211,
la provision publica de atencion primaria se encuadrd dentro del concepto de asistencia social
desde el mismo momento de la creacion del ente en el afio 1910 (Ley N°3.724) y luego con la
creacion del Ministerio de Salud Publica en 1934 (Ley N°9.202). Quienes no probaran su
condicion de “pobreza notoria”, podrian igualmente acceder a las prestaciones, pero abonando
la consulta, internaciéon o medicacién provistos (Resolucion N°39.920 Ministerio de Salud
Publica, 17 de setiembre de 1959).

Una tercera dificultad a abordar en este estudio tiene que ver mas profundamente con el
carécter historico del concepto de APS. Obsérvese que a nivel internacional recién para 1976
fue aprobado una definiciébn programatica vinculante para los estados miembros de la
WHO/OMS.

2.4.3.  La Educacion primaria y secundaria

La Educacion Primaria y Media es actualmente universal no solo en Uruguay, sino que
también en toda América Latina y Europa, es decir, se considera a la educaciéon un servicio
publico gratuito fundamentado por como derecho universal. En la matriz de bienestar
presentada, se postula la existencia de ciertos grados (y credenciales) de educacion formal
como prestaciones directas relativas a la satisfaccion de la necesidad intermedia del
entendimiento. Pero, también es una prestacion para la necesidad intermedia de la sociabilidad,
de la alimentacién y de la salud.
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En Uruguay este ha sido la naturaleza desde la aprobacion el 24 de agosto de 1877 del Decreto-
Ley N°1350 de “Educacion Comun” propuesto por José Pedro Varela y la Ley N°3939
promulgada el 5 de enero de 1912 durante la Presidencia de José Batlle y Ordoéfiez. En la
Constitucion de 1934 que se establecio con este rango tanto la obligacion (articulo 61) y la
gratuidad (articulo 62). En la Constitucion de 1967, extendi6 el derecho a “la enserianza media,
agraria o industrial” (articulo 70). En consecuencia, se podria afirmar que, cronolégicamente,
la educacion primaria fue el primer pilar o arena universalista del régimen de bienestar en
Uruguay.

Argentina, Chile, Uruguay y México (aunque éste ultimo recién desde 1921) se asemejan en
tener los sistemas educativos mas tempranamente institucionalizados y consolidados de toda
América Latina. Los primeros tres alcanzan a desarrollar una estructura institucional
diferenciada funcionalmente ya en la primera década del siglo XX. En los tres primeros este
sistema educativo se gestd por las acciones fundacionales de un Estado que disputd y
finalmente conquistd el papel de agente educativo central bajo el modelo del “Estado
Docente”. Para los afios 60, los tres paises alcanzan tasas practicamente universales de
escolarizacion primaria, una alta cobertura en la Educacion Secundaria, un magisterio
profesionalizado, fuerte sindicalizacion y unas universidades prestigiosas internacionalmente.
A la vegz, tal institucionalidad garantizé una posicion prioritaria del gasto educativo en la
distribucion de los recursos ptblicos, de tal forma que durante 50 o 60 afios este se mantuvo a
tasas superiores al 10% del gasto publico e incluso hubo periodos en los que oscild en torno al
25%. En este sentido, Argentina, Chile, México y Uruguay configuraron este pilar de la
ciudadania social con caracteristicas similares hasta cronoldgicamente con el debate y la
institucionalizacion que se observé en Francia, Alemania y otros paises pioneros en la materia.

Ahora bien, esta posicion fundacional de la Educacion en la ciudadania social es mas bien una
excepcion que la regla. Ha sido mas azarosa la historia de la institucionalizaciéon de una
Educacion Primaria financiada y provista por el Estado en el marco de normas
(constitucionales o legales) que establecian la obligatoriedad de la asistencia y la acreditacion.
Fuera del Cono Sur y de México, hubo procesos muy azarosos en la construccion de los
sistemas educativos, ligados a la precariedad de los regimenes politicos del continente, y en
particular, a la debilidad o fortaleza que tuvieran las elites liberales primero y luego positivistas
en las coaliciones gobernantes. Esto no quita que, en la segunda mitad del siglo XIX y primeros
afios del siglo XX, fueran aprobadas sendas leyes de educacion en casi todos los paises. El
punto es que, con excepciones, tuvieron escasa o nula vigencia, es decir, no lograron
estructurar el comportamiento de la poblacion ni alterar la distribucion social del
conocimiento. Brasil, por ejemplo, aprobé muy tempranamente en 1827 la primera Ley sobre
Ensino Fundamental que establecio la creacion de “escolas de primeiras letras em todas as
cidades, vilas e lugarejos” (articulo 1) y de “"escolas de meninas nas cidades e vilas mais
populosas" (articulo 11). Estuvo vigente hasta el Estado Novo. Entre 1942 y 1946 se aprobaron
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las leyes organicas de ensino primario, ensino industrial, ensino secunddario, ensino comercial,
y la creacion del Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI). No es sino hasta la
Alianza para el Progreso, década del sesenta, que la educacion pasa a ocupar un lugar
destacado en el discurso politico de los paises menos desarrollados educativamente. Tal es el
caso de paises como Honduras, Guatemala, Perd, El Salvador, Nicaragua.

En el marco tedrico de la teoria de las necesidades (Doyal & Gough, 1991), la provision de
educacion atiende directamente a la necesidad intermedia del entendimiento, conectada con la
categoria mayor de la autonomia. Pero, la educaciéon también satisface indirectamente con
todas las restantes necesidades intermedias, en la medida en que se supone que una
comprension racional, critica, de diferentes aspectos de la vida cotidiana, de la sociedad y de
la naturaleza aumentan la salud y la autonomia. En consecuencia, es un satisfactor sinérgico
(Max-Neef, Elizalde, & Hopenhayn, 1993, pp. 60-65).

En sintesis, nuestro fundamento, a diferencia del caso de la seguridad social donde se aplico
un argumento general, para evaluar la provision publica de bienestar en las localidades se
apoya en su caracter teérico y en la historia singular de la Educacion Primaria y Secundaria en
Uruguay. Para los efectos de nuestro proyecto y a diferencia de lo que podria comprenderse
en otros paises de la region, nos restringiremos a la Primaria y a la Secundaria, entendiéndose
por esta Gltima aquella de orientacion cientifico-humanista, general y no técnico-profesional,
habilitante para el ingreso a los estudios universitarios.

2.4.4. Lavivienda social

La relacion entre vivienda social y bienestar esta ausente en las ciencias sociales de América
Latina. No forma parte de las tipologias de Mesa Lago ni de Filgueira pero tampoco la mas
amplia de Martinez Franzoni (Mesa-Lago C. , 1986; Filgueira F. , 1998; Martinez-Franzoni,
2007). En la historia de la constitucion de los estados sociales, la politica de vivienda es
bastante mas tardia que las restantes. Su naturaleza en tanto bien econdémico, tampoco
pareceria fundamentar su exclusion.

Resulta casi trivial argumentar que la vivienda cumple con las necesidades intermedias de
habitat, resguardo, intimidad y de acondicionamiento (caldrico, luminico, sanitario) del
entorno ecologico mas proximo. El punto es que su adquisicion ha estado confinada en la
esfera de los derechos civiles: ligada a la liberad de fijar residencia, al derecho de propiedad
inmueble y a la libertad de emprendimiento sobre bienes raices. Por tanto, pensar en la
provision de la vivienda independizada de la estructura social (de las clases sociales) e
incorporarla a la esfera de los derechos sociales, resulta un movimiento desmercantilizador
que afecta, obviamente, al mas absoluto de los derechos reales establecidos desde el Codigo
Civil de Napoleon.
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El argumento ha estado en que la vivienda social puede definirse como “un bien de uso
individual (...) que demanda una asignacion ‘social’ especifica, es decir que el Estado
determine a quién se asigna” (Sepulveda Ocampo & Fernandez Wagner, 2005). La condicion
de social implica, siguiendo a los autores, un recorte de dicho bien y una intervencion en sus
condiciones de circulacion en el libre mercado orientada a provocar su desmercantilizacion,
ya sea parcial o total. Esa intervencion constituye asi una proteccion a una parte de la poblacion
respecto de las condiciones de acceso al bien-vivienda “que el Estado considera esencial para
asegurar el proceso de reproduccion social” (Sepulveda Ocampo & Ferndndez Wagner, 2005,
pag. 19). En el contexto de esta definicion, la vivienda es comprendida dentro de los vectores
del Estado de bienestar, sin embargo, esto es parte de un debate aun no resuelto (Lennartz,
2010; Kemeny, 2001).

2.4.5. Laelectricidad y su uso doméstico

La electricidad, como prestacion directa configura el mas extrafio de los servicios que estan
considerados en los estudios de bienestar. Si bien es indiscutido el papel de las politicas de
electrificacion dentro del modelo de desarrollo del batllismo, ninguno de los estudios
antecedentes lo ha considerado como una politica ligada a la ampliacion de la ciudadania
social. Pero he aqui la primera paradoja en el lugar de esta politica: la construccion de una red
eléctrica evoluciono progresivamente a satisfacer el uso domiciliario y publico (iluminacion
de calles y plazas) y, en segundo lugar, el uso industrial. De hecho, la incorporacién de la
electricidad a las pautas de consumo de la sociedad uruguaya provoco una creciente costosa
dependencia con el suministro de petréleo para alimentar las usinas termoeléctricas. El final
del ciclo batllista coincide con la incorporacion de las fuentes hidroeléctricas: en 1945 fue
inaugurada la Represa de Rincon del Bonete y, en 1960, la Represa de Baygorria.

La segunda paradoja no tiene que ver con las politicas sino con el estudio del bienestar. Se
encuentra reportado como mayor frecuencia el suministro de agua potable o el drenaje, que la
provision de electricidad a los hogares. Esto parece un contrasentido, ya que el concepto de
necesidad de vivienda no sélo tiene que ver con las propiedades de refugio o de intimidad,
sino con las propiedades de acondicionamiento luminico y término, cuestiones que hacen a la
posibilidad de contar con objetos de confort (heladeras, equipos de calefaccion, etc.). También
las necesidades de alimentacion tienen conexion con el suministro eléctrico en dos aspectos
importantes: la coccién y la conservacion de alimentos. Finalmente, las necesidades de
comunicacion contemporaneas requieren de la electricidad para hacer funcionar los aparatos
de radio, television, computadoras y teléfonos. El proyecto, en la incorporacion de la
electricidad, hace aqui una innovacion.
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2.5. Consideraciones finales

El bienestar, se ha dicho, como nocion amplia y polisémica, es compleja de abordar en las
Ciencias Sociales debido a sus aristas filosoficas, politicas, econdmicas, historicas, materiales
y sociales. Razon por la cual es adecuado y metodologicamente pertinente el analisis en las
dos fases en que se ha dispuesto: en primer lugar, sobre los enfoques clasicos y, en segundo
lugar, respecto de las necesidades humanas.

Respecto de los enfoques clasicos, los estudios del bienestar suelen abordarse desde enfoques
que relevan dos tipos de objetos distintos y relacionados. El primero, define el bienestar basado
fundamentalmente en los derechos y, el segundo, tiene por objeto a los modos en que ciertos
bienes y servicios se definen como funciones del Estado, sea a través del financiamiento
publico de actividades privadas.

Ambos enfoques, lejos ser contrapuestos, se complementan como resultado de
generalizaciones empiricas hechas sobre la base de procesos historicos de un numero reducido
de naciones, principalmente europeas, que dan atencion, principalmente, a la extension de las
funciones del Estado en sustitucion parcial o total del mercado y del status juridico que tienen
aquellos destinatarios de sus prestaciones, preocupacion que ha permitido el desarrollo de una
tipologia resultante de la comparacion entre ciertos de “Estados de Bienestar” capitalistas o,
mas genéricamente. “‘regimenes de bienestar”.

Al respecto, la primera de las dimensiones en cuestion es la relativa a las fuentes de bienestar
que es dada principalmente por el examen sobre el grado de desmercantilizacion en la
provision de algunas prestaciones. La segunda, aquella que se relaciona con el tipo y extension
de los derechos reconocidos o concedidos a las personas para el goce de ciertos bienes y
servicios. Una tercera dimension de las tipologias tiene que ver con la predominancia de ciertos
partidos politicos y coaliciones en el gobierno y en la delimitaciéon de la politica social
conforme a sus programas ¢ ideologias. ;Como se asociaron especificamente los actores
politicos y sociales para crear, ampliar o suprimir agencia especializada del estado? y, por
ultimo, una cuarta categoria es la correspondiente a la dimension fiscal.

Con todo, se ha descrito, detras de estos enfoques subyace la lucha politica entre actores con
agendas y programas ideologicos bastante estables en el tiempo, pero -debe considerarse-
ambas perspectivas hacen abstraccion de una definicion material en el campo de las ciencias
sociales, cuestion que motiva la biisqueda de una definicion material del bienestar, para lo que
se ha propuesto el concepto de necesidad, otorgandole un status 16gico intermedio con el papel
de constituirse en un contra factico de las areas y prestaciones provistas por un régimen de
bienestar.

Es asi entonces que se plantea la necesidad de considerar distintas dimensiones del bienestar
humano, las prestaciones, la participacion y rol del estado y los privados en esta diada. Asi,
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este Proyecto, focalizado en cinco areas o vectores de politica social examina, para cada
localidad, la existencia y variedad de cinco tipos de prestaciones que integran,
consistentemente con los objetivos planteados, servicios, bienes e ingresos.
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3. La seguridad social en Uruguay hasta la creacion del
Banco de Prevision Social

Sofia Vanoli Imperiale

3.1. Presentacion

Este capitulo tiene como objetivo contextualizar el primer vector a través del cual se ha
decidido operacionalizar el concepto de estructura local de bienestar: los servicios de
jubilaciones y pensiones, tanto contributivos como no contributivos, causados por vejez,
viudez, desempleo temporal, incapacidad permanente o verificacion de las exigencias del
retiro laboral.

La seguridad social es una de las dimensiones fundamentales de los regimenes de bienestar,
destinada a conjurar los riesgos y contingencias que puedan amenazar la supervivencia
material de las personas. A lo largo de este capitulo se recorrera el marco normativo e
institucional de la seguridad social en Uruguay, desde las primeras leyes de mediados del siglo
XIX que cubrian la invalidez de los oficiales del ejército, hasta la consolidacion de las tres
cajas estatales predominantes hacia mediados del siglo XX: la Caja Civil y Escolar, la Caja de
Industria y Comercio y la Caja Rural, que terminaron de constituir un sistema de seguridad
social con pretensiones de universalidad, e intenciones de unificacion en un solo organismo a
través de la creacion del Banco de Prevision Social con la reforma constitucional de 1967.

También se presentard un ejercicio de georreferenciacion de las sucursales de las cajas
estatales no rurales en el interior del pais hacia mediados del siglo XX, siguiendo los objetivos
de analisis territorial de la provision de bienestar del proyecto marco, que tiene justamente la
pretension general de realizar un analisis interdisciplinario de la conformacion y cambio de las
estructuras territoriales de bienestar en Uruguay entre 1960 y 2011, observando sus efectos
intercensales sobre la pobreza y la migracion.

Las fuentes de informacion relevadas fueron las memorias y boletines de las cajas Civil, de
Industria y Comercio y Rural durante la primera mitad del siglo XX, asi como del Banco de
Prevision Social desde su institucionalizacion en 1967. Ademas, se recorrid la legislacion que
ha regulado esas instituciones, asi como su normativa interna. Como fuentes secundarias se
utilizaron estudios antecedentes en el campo, tanto histéricos como socioldgicos, econémicos
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y juridicos, a nivel nacional y regional (Ermida Uriarte & Grzetich, 1991; Papadopulos, 1992;
Abal Oliu & Ezcurra Semblat, 2005; Sienra, 2007; Bucheli & Harriet, 2009; Hidalgo, 2021).

El presente documento de trabajo esta asi organizado en cinco secciones donde, luego de esta
presentacion, se esboza un ejercicio de conceptualizaciéon de los constructos centrales del
capitulo: bienestar y seguridad social, asi como sus vinculos. En una tercera seccion se presenta
un esfuerzo de periodizacion del proceso de consolidacion de un sistema de seguridad social
en Uruguay, configurando cuatro etapas: los albores, la primera institucionalizacion, la
seguridad social en el Batllismo, y la creacion del BPS. En una cuarta seccion, probablemente
la que ofrezca mas informacion novedosa para el campo, se procura rastrear geograficamente
en un primer mojon histoérico de interés (1956) la presencia institucional fuera de Montevideo
de los organismos estatales no rurales de seguridad social de mediados del siglo XX. Y
finalmente, una quinta seccién ofrece algunas consideraciones de cierre a modo de
conclusiones.

3.2. Conceptualizacion: seguridad social, bienestar y Batllismo

La seguridad -o prevision- social es uno de los cimientos fundamentales de lo que se
consideran politicas de bienestar (Abal Oliu & Ezcurra Semblat, 2005; Papadopulos, 1992),
en tanto lleva el espiritu de asegurar a los individuos bienestar y seguridad econémica y social
a lo largo de su vida (Bucheli & Harriet, 2009). Este espiritu puede rastrearse historicamente
hasta sus primeras expresiones modernas, que Hidalgo (2021) identifica en el modelo de la
Alemania bismarckiana de finales del siglo XIX, basado en tres dimensiones centrales
propuestas a lo largo de la década de 1880: un seguro de salud para trabajadores, un seguro de
accidentes de trabajo y un seguro de pensiones para el retiro y la incapacidad (Hidalgo, 2021,
pag. 4). Esa estructura de seguros tenia ya algunas caracteristicas organizativas que son
reconocibles también en los sistemas de seguridad social consolidados en América Latina
durante el siglo XX: un componente de obligatoriedad, tendencia a la universalidad y la
financiacion a través de deducciones a empleadores, trabajadores y aportes del Estado en
ciertos casos. Ademas, era caracteristica de su forma operativa el control estatal. De acuerdo
a Hidalgo (2021), esto garantizaba otra propiedad fundamental de los pioneros Estados de
Bienestar: la rapida integracion social de las cada vez mayores masas de asalariados,
conjurando el riesgo de rebelion mediante un abordaje directo de la preocupacion por la
cuestion social, signada por los procesos de pauperizacion generados por la rapida
urbanizacién e industrializacion.

El siguiente impulso a ese tipo de sistema de seguridad social fue ya internacional y estuvo
protagonizado por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), una unidad de la Sociedad
de Naciones creada a principios del siglo XX que, en la época de entreguerras, recomendo y
estandariz6 un modelo de seguridad social contributivo como el bismarckiano, diferenciandose
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de otros modelos presentes en paises anglosajones y escandinavos que hasta la Segunda Guerra
Mundial funcionaron con financiamiento completamente estatal, sin una propiedad
contributiva clara atada a los aportes generados por la salarizacion del trabajo.

El sistema promovido por la OIT fue el que mayor recepcion encontrd en América Latina,
donde se observo la iniciacion temprana de sistemas de seguridad social hacia la segunda
década del siglo XX en tres paises: Chile, Uruguay y Cuba (Hidalgo, 2021, pag. 6). Estas
iniciativas pioneras apuntaron sobre todo a grupos industriales. En el caso de Uruguay,
también a los conjuntos de trabajadores ptblicos y del sistema escolar.

En el debate legislativo uruguayo con motivo de la discusion de lo que luego fue la primera
ley sistematica de seguridad social reconocida en el pais (la Ley Ciganda de finales de siglo
XIX que cre6 la Caja Escolar de Jubilaciones y Pensiones) pueden leerse pasajes que recogen
el incipiente espiritu social de las iniciativas. Asi, el Dr. Carlos Roxlo comentaba en la Camara
de Representantes ya en 1896 lo siguiente: “Lo que tratamos aqui, sefior presidente, es
asegurar el sosiego de la vejez, de las horas tristes, en que se renuncia a las ambiciones, de
la hora crepuscular de la vida humana, a fin de que el que haya sido empleado publico, no
tenga después que ir pidiendo de puerta en puerta, un pedazo de pan” (citado en Abal Oliu &
Ezcurra Semblat, 2005).

Un sistema de seguridad social tiene que ver entonces, en sus fundamentos, con la proteccion
de los ciudadanos ante riesgos de la vida que vayan en detrimento de su capacidad (y las de
sus familias) de sostén econdmico y social. En palabras de Sienra (citada en Harriet, 2009,

pag. 34):

se define un sistema de seguridad social como el conjunto de seguros y prestaciones
sociales en efectivo y de cardcter universal, que tiene como objetivo cubrir las
siguientes contingencias: enfermedad y accidentes (comunes o de trabajo),
maternidad, invalidez, vejez, muerte, orfandad o desamparo de menores, viudez,
cargas familiares y desempleo. Asimismo se exige que dicho sistema contemple el
principio de igualdad, suficiencia y solidaridad.

En esa definicion comienzan a aparecer también algunos principios que son frecuentes en este
tipo de sistemas, como la universalidad (de la cobertura) y la solidaridad (intergeneracional).
El sistema de seguridad social uruguayo se sostiene desde la centralizacion generada a partir
del Banco de Prevision Social en los principios de solidaridad, universalidad, igualdad de trato,
obligatoriedad, responsabilidad del estado y administracion democratica (BPS, 2018).

Con base en la tradicion de estudios sobre economia politica del bienestar que remite, entre
otros, a Gosta Esping-Andersen y a Evelyn Huber (Esping-Andersen, 1993; Huber &
Stephens, 2001), es tedricamente fundamental remitir la constitucion y despliegue del vector
de la seguridad social a la coalicion politica e ideologica que lo sustent6. En ella se identifica,
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en primer lugar, al Batllismo y, en segundo lugar, a los que se identificaron como “blancos
independientes”, entre los cuales se encontraba Lorenzo Carnelli. Los historiadores y los
politélogos acuerdan en denominar como el “ciclo batllista” a los afios transcurridos entre la
primera presidencia de José Batlle y Ordofiez en 1903 y la primera victoria electoral del
principal partido de la oposicion, el Nacional, en noviembre de 1958. Suele desagregarse en
periodos mas cortos, comenzando por el “Batllismo temprano” (1903-1929) y concluyendo
con el “Neobatllismo” (1947-1958).

Se trata de un “ciclo de larga duracién”, en el sentido que a este concepto le daba Braudel
(1958), cuya clave se encuentra tanto en la estrategia discursiva inaugurada por el propio Batlle
como en la construccion de las identidades politicas y sociales que incorporaron el liberalismo
clasico como espacio para la institucionalizacion de los conflictos, y la democratizacion de la
razén en el espacio de las elecciones, de la escuela y de la ciencia, como forma de considerar
la “cuestion social” (Panizza, 1990, pp. 37-53). Es asi que si bien al “Partido de Gobierno” se
le reconoce haber impulsado varias leyes laborales clave, también se encuentran en el Partido
Nacional propuestas “racionalistas” y “progresistas” sobre las que hubo acuerdo
interpartidario al punto de aprobarse mediante coaliciones que rompieron aquellas identidades
tradicionales. Esto muestra un proceso politico y social de ampliacion de la ciudadania social
asociado a la consolidacion de la ciudadania politica, al contrario de Brasil, por ejemplo, que
requiri6 del Estado Novo de Getulio Vargas para construir la seguridad social, o de Argentina,
que recién con el General Peron emprendio la tarea, y con el éxito que no tuvo Arturo
Alessandri en Chile (derrocado en el primer golpe militar del siglo XX).

Desde la asuncion del Gobierno por el Partido Nacional en 1959 hasta el Golpe de Estado dado
por las fuerzas armadas en 1973 se abre un ciclo sobre el cual la historiografia no ha
consensuado un Gnico nombre y que, por el contrario, es descripto a través de cada uno de los
periodos presidenciales (Alonso & Demasi, 1986). Ideoldgicamente, predomind el
“desarrollismo” plasmado en la creacion, diagnésticos y recomendaciones de la Comision de
Inversiones y Desarrollo Economico (CIDE) que se cred en 1959 y cuyo secretario general
fuera Enrique Iglesias (Garcé, 2002). Precisamente, en este periodo encuentra la politica de
seguridad social el principio institucional de unificaciéon que no tuvo durante el Batllismo,
obteniendo un anclaje constitucional con la creacion del Banco de Prevision Social en 1967.

3.3. Periodizacion

A efectos de facilitar el didlogo con las deméas dimensiones a través de las cuales en el proyecto
que guia este trabajo se operacionalizan las estructuras territoriales de bienestar (salud,
educacion, electricidad y vivienda), se ofrece en este apartado una periodizacion del desarrollo
historico del sistema de seguridad social en Uruguay. Los criterios para la elaboracion de esos
periodos tienen un caracter predominantemente juridico e institucional, y observan los avances
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legislativos en la materia atendiendo principalmente los siguientes procesos: a. la ampliacion
de la cobertura sobre los diferentes grupos sociales, enfatizando ademas si son grupos
definidos ocupacionalmente o en términos de contingencias; b. la institucionalizacion de las
unidades encargadas de administrar los seguros; y c. el caracter mas o menos descentralizado
a nivel institucional de esas unidades, es decir, la existencia o no de un organismo rector.

Para este ejercicio de periodizacion se utilizaron como fuentes secundarias los trabajos de
especialistas en el campo, ya sea provenientes del derecho, la historia, la economia y la
sociologia. Vale destacar en este punto, por ejemplo, los textos de Jorge Papadopulos (1992),
principalmente Seguridad social y politica en Uruguay; la compilacion de Gabriel Bucheli y
Silvana Harriett (2009) en La seguridad social en el Uruguay: contribuciones a su historia; y
las investigaciones de Mariana Sienra (2007), como la sistematizaciéon realizada en el
documento de trabajo del Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econdémicas y
Administracion "La evolucion del sistema de seguridad social en el Uruguay (1829-1986)".

Como fuentes primarias, por otro lado, fueron relevadas las memorias y boletines de las cajas
Civil, de Industria y Comercio y Rural, asi como del Banco de Prevision Social desde su
institucionalizacién en 1967, archivadas en la Biblioteca Nacional. Ademas, se recorrio la
legislacion que ha regulado esas instituciones, asi como su normativa interna.

Los siguientes subapartados identifican entonces cuatro periodos hasta la década de los 70: los
albores, extendido cronoldégicamente a lo largo del siglo XIX, y signado por la aparicion de
normativas asistematicas de instauracion de pensiones, principalmente en beneficio de los
oficiales militares actuantes durante las batallas de independencia y consolidacién nacional; /a
primera institucionalizacion, extendida desde 1896 a 1921 y marcada por la aparicion de las
primeras cajas estatales; la seguridad social en el Batllismo, que describe el proceso
progresivo de universalizacion del sistema hacia mediados del siglo XX; y la creacion del
Banco de Prevision Social, que recoge el mayor esfuerzo de centralizacion institucional del
sistema de seguridad social.

3.3.1. Los albores

Los primeros antecedentes de un sistema de seguridad social en Uruguay pueden ubicarse en
las leyes de retiros y pensiones a militares y civiles desde principios del siglo XIX. Estas fueron
generadas al mismo tiempo en que el Estado se estaba consolidando, e implicaron la
conformacion de los primeros grupos de pasivos en el pais. Mariana Sienra (2007) cita en ese
marco la ley de 1829 (Ley de Pensiones para Invalidos, Viudas y Huérfanos de Guerra) que
brind6 derechos jubilatorios a integrantes de las divisiones militares desde 1810 que hubiesen
quedado invalidos (o a sus viudas e hijos), y la ley de retiro de 1835 para jefes y oficiales con
al menos 10 afios de antigiiedad. En el ambito civil también se fueron generando leyes de ese
tipo, como la de 1838 que brindaba derechos jubilatorios también a empleados civiles.
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Fueron los primeros ejemplos de cobertura social del pais. Sin embargo, suele considerarse
historiograficamente que mas que de un espiritu se seguridad social, estas leyes fueron
manifestacion de “la debilidad del Estado ante las presiones de los grupos sociales y del
favoritismo politico” (Sienra, 2007, pag. 8). Algunas de las leyes protagonistas de este periodo
se resumen en la tabla 1, citada de Harriett (2009, pag. 43).

Tabla n’l. Panorama legislativo de la seguridad social en Uruguay durante el siglo XIX

Aho Contenido
1829 Ley que favorecio a los "servidores de divisiones del Estado". Cubria riesgos de invalidez, viudez u
orfandad.

La Constitucion establecio entre las competencias del Poder Ejecutivo el conceder licencias y

arreglar las pensiones de todos los empleados civiles y militares, con arreglo a las leyes.

Ley de regulacién de las pensiones indirectas. La pension se establecia segun la antigliedad.

1835 Ley de retirc_) para aquellos oficiales_, yj’efes que que_(,iaran f_uera del ejér,cito con un minimo de 10

afos de antigliedad, los cuales recibirian una pension equivalente al nimero de afios que hubieran

estado en actividad.

1837 Ley r.egulatoria de las anteriores. Establecio criterios sobre crecimiento y acumulacién de
pensiones.

1838 Ley de cobertura en caso de retiro, jubilacién y pensién para funcionarios civiles.

1222 Pension a viudas y militares del cuerpo de invalidos.

1863 Leyes ampliatorias de los beneficios a ofras categorias. La tropa se mantenia excluida del beneficio
1873 de retiros y pensiones, al que accederan en 1919.

1830

Decreto de eliminacion de las "pensiones activas" hacia el futuro. Fueron mantenidas las
"pensiones por invalidez" y las pensiones a las familias de los miembros de la Guardia del Ejército
muertos en funcion de guerra. (Nota: burlada en la practica en la parte referente a los militares, al
incluirse a partir de 1878 a los individuos excluidos del régimen en una lista que figura en el

1876 Presupuesto Nacional dentro de Obligaciones de la Nacion con el nombre de "Lista del 7 de
setiembre").

Decreto por el cual se establecié que los funcionarios civiles que ingresaran por primera vez a su
servicio quedaban excluidos del derecho a jubilacidn o pension. Hasta 1904 las jubilaciones fueron
concedidas por gracia especial (pensiones graciables).

Caodigo militar. Establecié normas sobre cobertura de riesgos de invalidez, muerte y vejez. Jefes y
oficiales aportarian a un fondo de montepio administrado por Rentas Generales.

Ley que establecié derecho a beneficios publicos servidos por Rentas Generales para funcionarios
1892 policias y miembros del Cuerpo de Bomberos invalidos por actos de servicio, asi como para sus
viudas y huérfanos.

Fuente: Tomado de Harriett (2009, pag. 43)

1884

Sus beneficiarios formaban parte de los altos grupos militares y civiles con poder de
negociacion y vinculos estrechos con los grupos politicos, mientras que los grupos bajos (como
los soldados), no fueron beneficiarios de coberturas sociales hasta entrado el siglo XX. Fuera
de estos grupos sociales especialmente previstos, el acceso a la seguridad social solo era
posible por Ley (o Decreto en los periodos de facto) a través de los cuales se otorgaba una
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"pension graciable” y con fundamento particular en una excepcional y destacada actuacion del
beneficiario.

Ademas de la hipdtesis de que este primer momento de proliferacion de reglamentacion sobre
la seguridad social supuso la manifestacion de la debilidad estatal ante los grupos de presion,
Harriet (2011) levanta la tesis de Papadopulos (1992) de que lo que ocurrié fue un uso
instrumental por parte del Estado de los seguros para beneficiar su consolidacion social.

El acceso a los distintos programas sociales no se realizo entonces con criterios
universalistas sino particularistas, y la incorporacion comenzo por los grupos cuyo
apoyo era clave para la construccion estatal, con la finalidad de consolidar un
elenco represivo estable y un cuerpo funcional con capacidad de extraer, recaudar,
generar y administrar recursos publicos. (Harriett, 2011, pag. 2)

A esta mirada mas estado-céntrica de los albores del sistema de seguridad social, Harriett
(2009) le contrapone el proceso de configuracion durante la segunda mitad del siglo XIX de
auxilios prestados por las asociaciones mutuales, fundadas principalmente por trabajadores
inmigrantes. Las llamadas sociedades de socorro mutuo tenian entre sus caracteristicas “el ser
asociaciones voluntarias sin fines de lucro, en las que los asegurados son a la vez aseguradores
y reciben ayudas del fondo comiin en las situaciones de riesgo establecidas en los estatutos”
(Harriet, 2009, pag. 36). Estas sociedades cumplian asi funciones de prevision, pero también
de asociacionismo y restauracion identitaria, sobre todo aquellas cimentadas en procesos
inmigratorios. A su vez, en algunos casos se vincularon también a actividades reivindicativas,
siendo consideradas formas pre sindicales de lucha obrera.

En términos de proteccion social, la actividad por la que de mayor manera se destacaron fue
la provision de servicios de salud. Indica Harriett (2009) en ese sentido que las mutualistas en
Uruguay se desarrollaron rapidamente, cubriendo hacia 1912 aproximadamente el 33% de la
poblacion uruguaya (pag. 38). Apuntaban sobre todo a grupos de trabajadores identificados
por alguna caracteristica de procedencia geografica (Sociedad Espafiola Primera de Socorros
Mutuos, fundada en 1853, Sociedad Francesa de Socorros Mutuos, fundada en 1854, Sociedad
Italiana de Socorros Mutuos, fundada en 1862, por ejemplo), alguna caracteristica confesional
(Circulo Catoélico de Obreros, fundada en 1885, Hospital Evangélico, fundado en 1927, por
ejemplo), o alguna caracteristica ideologica (Mutualista del Partido Nacional, fundada en
1917, Mutualista del Partido Colorado, desde 1930, por ejemplo).

En el marco de este proyecto, se destaca otro aspecto por el que es de interés este “proto-
sistema comunitario” de seguridad social: su extension fuera de Montevideo hacia el
novecientos. Tanto las sociedades fundadas en Montevideo tenian sus expresiones en otras
partes del pais (muchas veces bajo otros nombres), asi como existen indicios muy parciales
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actividades de mutualidades en varias localidades del interior® y sobre la frontera, entre ellas
en Rivera. En ésta tltima en particular, tuvo la muy distintiva propiedad de estar asentada en
la vecina Sant’Ana do Livramento, dando cobertura a sus connaturales residentes a ambos
lados de la frontera.

En sintesis, podria entonces identificarse una primera etapa limitada pero temprana de atencion
a la cobertura social en Uruguay, ya sea a través de las “mutualidades” como del Estado (que
en este ultimo registro lo identifica como uno de los paises pioneros de América Latina en
prevision social), desde esas primeras leyes en 1829 hasta finales de siglo, cuando se empiezan
a constituir las primeras cajas de seguridad social, que dan inicio al préximo periodo
considerado.

3.3.2. La primera institucionalizacion

Esta etapa comprende el periodo delimitado por el afio 1896 y el afio 1921. El primer hito fue
la creacion de la Caja Escolar de Jubilaciones y Pensiones. Siguieron otras categorias de
empleados publicos del Estado. A lo largo de la segunda y tercera década del siglo se extendié
el consenso en cuanto a crear un seguro que cubriera otros grupos sociales, comenzando por
los obreros y empleados de los servicios publicos concesionados a las compaiiias inglesas
(ferrocarriles, agua, telégrafos, gas). Este tipo de legislacion que comienza en los albores del
siglo XX se considera como un impulso a la universalizacion y a la consolidacion de un
verdadero sistema de seguridad social, con los principios de solidaridad intergeneracional que
componen el concepto, pese a sus inicios estratificados, clientelistas y beneficios desiguales.

La llamada Ley Ciganda de 1896 cred la Caja Escolar de Jubilaciones y Pensiones que
comenzo6 a otorgar derechos vinculados a la invalidez, la vejez y la supervivencia a maestros
y demas actores del Sistema de Instruccion Publica con més de 25 afios de servicio y una edad
de 45 afios para las mujeres y 55 para los hombres.

Iniciado ese proceso de expansion comenzaron a consolidarse otras cajas y, en conformidad a
eso, a quedar cada vez mas grupos de individuos cubiertos por el incipiente sistema de
seguridad social del Uruguay. En 1904 se cred por ley la Caja de Jubilaciones y Pensiones
Civiles para los funcionarios publicos que los fue incorporando a través de avances legislativos
durante el primer cuarto de siglo (BPS, 2017). En una primera etapa incluyo a trabajadores de
los tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de las Juntas Econdémico-Administrativas y
Comisiones Auxiliares, asi como de la Comision Nacional de Caridad (Sienra, 2007). Con la
ley 7.818 de 1925 se integraron a esa Caja el conjunto de los empleados ptiblicos. En 1939 la
Caja Escolar y la Caja de Pensiones Civiles conformaran un patrimonio comun y trabajaran
como una sola.

§ Barrios Pintos (2009, p. 405) referencia, por ejemplo, que hacia 1916 se habian constituido en Nico Pérez cinco
sociedades mutuales: una cosmopolita, dos italianas, una espafiola y otra libanesa.
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En 1911 se crea también la Caja de Pensiones Militares (aunque sélo cubrio a jefes y oficiales
hasta 1919).

3.3.3. La seguridad social en el Batllismo

El segundo periodo de avances significativos en términos de seguridad social en el pais se
registra con la promulgacion de dos leyes de 1919: 1a Ley de Pensiones a la Vejez, que permitiod
un gran salto estructural hacia la universalidad introduciendo una posibilidad de cobertura no
contributiva a personas invalidas o mayores de 60 afios e indigentes; y la Ley promovida por
Lorenzo Carnelli, que da lugar a lo que luego sera la Caja de Industria y Comercio.

Como se indico antes, Carnelli era diputado por el Partido Nacional y habia sido miembro de
la Asamblea Constituyente (1916-1917). Contaba con un respaldo electoral menor aunque
significativo. Pero, sobre todo, su importancia radica en que representd el consenso
interpartidario en la modalidad de institucionalizar la inclusion de las reivindicaciones por el
bienestar que levantaban distintas categorias movilizadas de trabajadores, dentro de un mismo
esquema legal de base bismarckiana.

La Caja de Industria y Comercio comenzé siendo la Caja de Empleados y Obreros de los
Servicios Publicos, cubriendo en términos jubilatorios y de invalidez a trabajadores de los
Ferrocarriles, Telégrafos, Tranvias, Teléfonos, Aguas Corrientes y Gas, hasta el momento
empresas privadas. Hacia la tercera década del siglo XX fue abarcando paulatinamente
diversos sectores, de la siguiente manera’:

Tabla n°2. Inclusion de sectores a la Caja de Industria y Comercio desde 1919 a 1932

Ao Sectores incluidos

1919 Ferrocarriles, tranvias, teléfonos, telégrafos, gas

1920 Sociedades mutualistas, diques y varaderos, talleres mecanicos de barcos
1926 Usinas eléctricas particulares, practicos de rios y puertos nacionales

1928 Periodistas y graficos, Sociedades andnimas y similares

1929 Hospitales particulares, personal de los partidos politicos

1930 Empresas de industria y comercio

1931 Peluqueros y ramas anexos, talabarterias y afines

Fuente: Elaboracién propia

El golpe de Estado de marzo de 1933, y la subsiguiente Dictadura instaurada por Gabriel Terra,
que se legitimaria en una nueva Constitucion en 1934 y en una proclamacion presidencial para
el periodo 1934-1938, conllevé un cambio radical en la mayor parte de las politicas publicas!®.

° Extraido del Boletin Informativo Oficial Ntimero 3 (junio de 1956) de la Caja de Jubilaciones y Pensiones de la
Industria y Comercio, elaborado por su Oficina de Informacion, Prensa y Propaganda.

19'Su oposicion al Batllismo fue muy claramente interpretada, entre otros por el ex Presidente Baltasar Brum (quien
se suicido el dia del Golpe) o por Julio César Grauert (ametrallado en la ruta entre Montevideo y Minas por la policia).
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El Partido Nacional, dirigido por Luis Alberto de Herrera, fue un aliado clave, tanto en la
formulacion legislativa como en la legitimacion ideologica del “giro conservador” y
“corporativista” (Jacob R. , 1983).

Evaluados en el largo plazo y relativizando algunas de sus motivaciones expresas, se
identifican continuidades con iniciativas del periodo previo. Regresado el Batllismo al
gobierno con la presidencia de Juan José de Amézaga (1943-1947), se mantuvieron varias de
las instituciones creadas en materia de politica social'!. En este periodo terrista (1933-1938)
se extendid la seguridad social a través de la cobertura de nuevas categorias ocupacionales
principalmente agrupadas en agremiaciones:

Tabla n°3. Inclusion de sectores a la Caja de Industria y Comercio desde 1933 a 1938

Ao Sectores incluidos
Patronos (Optativo), subsidio por paro, transporte y anexos, Sociedades culturales y deportivas
1934 con personeria juridica, manufactura e importacion de tabacos y cigarrillos, gremio de la
construccion
1937 Sociedad filantrépica Cristdbal Colén

Fuente: Elaboracién propia

La innovacion institucional mas importante del periodo, sin embargo, estuvo en el campo del
disefio de las instituciones. En diciembre de 1933 fue promulgada la Ley N°9.154 por la que
se centralizaron cuatro instituciones: la Caja de Obreros y Empleados del Servicio Publico, la
Caja Escolar de Jubilaciones y Pensiones, la Caja de Jubilaciones y Pensiones Civiles y el
Instituto de Pensiones a la Vejez. El Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay, que
subsistiria hasta 1947, unifico el gobierno y la gestion administrativa de las cajas. Esto fue
consistente con una parte del diagnostico contemporaneo sobre las ineficiencias y
duplicaciones de entidades publicas en el territorio. También consistente con la ideologia
conservadora, la Ley suprimio la representacion gremial en la direccion. El patrimonio y los
fondos se mantuvieron separados; tampoco se modificd ninguno de los aspectos estructurales
que habian sido diagnosticados como origenes del problema. Entre ellos, la incorporacion de
los despidos al régimen de jubilaciones excepcionales que habia llevado a que estos
representaran mas de la mitad de los beneficiarios de la Caja de Servicios Publicos en 1932
(Bonino, 2009, p. 28).

El sobrino de Batlle y Ordofiez, diputado y futuro Presidente, Luis Batlle Berres, junto con otros opositores socialistas,
comunistas y blancos independientes, fueron deportados a Argentina.

! Por ejemplo, el Terrismo instituyé la atencion de salud publica en una tnica institucionalidad centralizada y con
jerarquia ministerial, una decision que recién fue revertida con la creacion del servicio descentralizado ASSE en 2007
(Ley N°18.161). La politica de infancia y adolescencia instaurada por el Codigo del Menor fue recién revisada en
2004, con la aprobacion del Codigo de la Nifiez y la Adolescencia. La Educacion Secundaria, creada como ente
autonomo en 1935, no fue reformada hasta la Ley 14.101 de 1973.
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El periodo de transicion que represent6 el Gobierno de Baldomir (1938-1942), concluido con
un nuevo Golpe de Estado y una nueva Constitucion (de 1942), y el Gobierno de Amézaga
(1943-1947) no generaron cambios sustantivos en la Seguridad Social. El consenso basico
permitio extender la cobertura a nuevas categorias.

Tabla n°4. Inclusion de sectores a la Caja de Industria y Comercio desde 1939 a 1947

Afio Sectores incluidos
1939 Ensefianza primaria privada

1940 Creacion del Carnet de Trabajo

1941 Patronos (obligatorio)

1942 Servicio doméstico, Liga Uruguaya contra la Tuberculosis
1943 Hogares para nifias
1946 Porteros de apartamentos, sociedades rurales, vendedores de diarios y revistas

Fuente: Elaboracién propia

En 1947, encabezado por el presidente Tomas Berreta, se inicid6 un nuevo proceso de
descentralizacion. Entre las razones de ese proceso se mencionaban “los problemas que la
centralizacion de 1933 habia ocasionado: supresion de la representacién tripartita,
cercenamiento de la autonomia, enlentecimiento de la gestion e ineficiencia del servicio, asi
como problemas financieros” (BPS, 2017).

Con el fallecimiento de Berreta cinco meses después de haber asumido, el Poder Ejecutivo
quedo encabezado por su vicepresidente, Luis Batlle Berres. Su impronta personal e ideologica
marcara la disputa politica y la accion del estado hasta 1958, al punto de que el periodo se haya
designado también con el término de “luisismo” (Arias, 2018; D'Elia, 1982). Una de las
primeras acciones del nuevo gobierno fue enviar un proyecto para suprimir el Instituto creado
por Terra y regresar a un disefio descentralizado de la seguridad social. La iniciativa fue
apoyada por un pacto parlamentario integrado por el Batllismo y también por el sector
Herrerista, siendo contestada por la Unién Civica, los Socialistas y el Partido Nacional
Independiente. La Ley N°11.034 suprimi6 el Instituto y cre6 en su lugar tres Cajas: Industria
y Comercio; Civil, Escolar y Servicios Publicos; y Pensiones a la Vejez, Jubilaciones y
Pensiones Rurales, Personal de Servicios y Afines (Kdster, 2011). La mayor critica al cambio
fue que derivaba de un “reparto de los 15 cargos de los tres directorios” entre los pactistas. La
descentralizacion en la direccion no implicd, de nuevo, modificaciones estructurales, sino que
los principios para extender la ciudadania social siguieron apoyados en su fundamento
bismarckiano. Asi, en 1953 se incorporan a la Caja de Industria y Comercio los siguientes
sectores: la ensefianza cientifica, artistica, comercial, industrial y técnica, la ensefianza privada
en centros poblados y medios rurales, el gremio profesional del teatro, los corredores de venta
y compra de inmuebles, los laboratorios de analisis clinicos y consultorios radiologicos
particulares, el servicio a bordo de aeronaves de matricula uruguaya, de transporte de
pasajeros, carga o correspondencia. Y en 1954, el gobierno envid al Parlamento un proyecto
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de Ley de apenas 3 articulos, que instaura la universalizacion del derecho a la jubilacion por
parte de los trabajadores del sector privado, superando el principio que habia estado vigente
desde el Batllismo temprano de la incorporacién segmentada por categoria ocupacional o
gremial.

Articulo 1 de la Ley 12.138. Declaranse incorporadas al régimen de pasividad que
administra la Caja de Jubilaciones y Pensiones de la Industria y Comercio, leyes
de 11 de enero de 1934, 3 de enero de 1941, sus modificativas y concordantes, a
todas las personas que ejerzan actividades licitas remuneradas y que no estén
comprendidas por otros regimenes jubilatorios. Mantiénese no obstante la
excepcion establecida en la ley N° 10.646, de 12 de setiembre de 1945.

La Caja de Industria y Comercio paso a ser asi la entidad de mayor cobertura en términos de
volumen, al incluir genéricamente al sector privado. Indica Papadépulos (1992) respecto a este
hito que:

Antes de 1954, practicamente, ya habian sido incorporado todos los trabajadores
al sistema previsional. Sin embargo, la ley 12.138 marca un punto de inflexion en
la historia de la legislacion previsional. En efecto, si bien posteriormente se
realizarian algunos movimientos legislativos que privilegiarian algunas
situaciones particulares, esta ley cierra el ciclo de la incorporacion fragmentada
de los trabajadores al sistema previsional y marca el punto en el cual la inclusion
al mismo deja de ser “privilegio relativo” de ciertas categorias ocupacionales para
transformarse en derecho universal. (Papaddpulos, 1992, pag. 44)

Hacia mediados de siglo la seguridad social en Uruguay tenia entonces caracteristicas
sistémicas y de universalidad sobre los riesgos de vejez, invalidez y muerte (Sienra, 2007),
con el desarrollo progresivo de las cajas y con los diversos avances legislativos. Sin embargo,
otras contingencias como la maternidad, la enfermedad y el desempleo no estaban igual de
cubiertas, largamente iniciada la segunda mitad del siglo XX (Sienra, 2007). Esta constitucion
progresiva, descentralizada, por grupos sociales y orientada por intereses de grupos de presion
y partidos del sistema de seguridad social en Uruguay ha hecho que se lo identificara en mas
de un andlisis como pionero pero estratificado y desigual. La tabla 5 resume las leyes que
fueron constituyendo y ampliando el sistema durante el siglo XX, hasta la creacion del BPS
en 1967.
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Tabla n°5. Panorama legislativo e institucional de la seguridad social en Uruguay durante
el siglo XX, hasta la creacion del BPS

Ao Contenido

1896 Ley Ciganda: Caja Escolar de Jubilaciones y pensiones: fondo para maestros de escuela con 55
afios de edad (45 para las mujeres) y 25 de servicio

1904 Caja de jubilaciones y Pensiones Civiles

1911 Caja de Pensiones Militares
Ley de pensiones a la vejez

1919 Ley Carnelli: Caja de empleados y obreros de los servicios publicos (desde 1934: Caja de industria
Yy COmercio)

1923 Caja del Jockey Club

1925 Caja bancaria y bolsa de comercio
Las cajas de Empleados y Obreros de los Servicios Publicos, Civil, Escolar y el Instituto de

1934 Pensiones a la Vejez pasan a formar parte del Instituto de Jubilaciones y pensiones del
Uruguay

1941 Caja Notarial

1943 lCJ)aja de )trabajadores rurales (como una seccion del Instituto de Jubilaciones y pensiones del

ruguay

La caja de trabajadores rurales se convierte en un nuevo organismo denominado Caja de
Trabajadores Rurales y Pensiones de la Vejez

1944 . — - — .
Se crea la caja de compensacion de la industria frigorifica (caja paraestatal que se ocupaba de la
cobertura del riesgo de desocupacion)

1945 Se crea la caja de compensacion de Barracas de Lana, Cuero y Afines
Se deroga la ley que organiz6 el Instituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay. La estructura

1948 sel sistema pasa a ser la siguiente: a) Caja de Industria y Comercio, b) Caja civil, Escolar, Servicios
Publicos y afines, c) Pensiones a la Vejez, Trabajadores Rurales, Personal de Servicio y Afines.
La caja de Pensiones a la Vejez, de Jubilaciones y Pensiones Rurales, personal de Servicio y

1950 Afines pasa a denominarse Caja de Jubilaciones y Pensiones de los Trabajadores Rurales y
Domésticos y de Pensiones a la Vejez

1950 Se crea el Consejo Central de Asignaciones Familiares

1954 Caja profesional de Jubilaciones y Pensiones (paraestatal con representacion del Estado,
patronos y obreros)

1958 Ley 12570 que crea un seguro de paro con caracter obligatorio, administrado por la Caja de
Industria y Comercio (tenia antecedentes en leyes de 1934 y 1940)

1966 Se crea la caja de compensacién de la Industria frigorifica del interior

1967 Creacion constitucional del Banco de Prevision Social (BPS), que centraliza las Cajas de
Industria y Comercio, Rural y Civil (no alcanza a las cajas paraestatales ni a la Caja Militar)

Fuente: Elaboracidn propia en base a Sienra (2007), Harriett (2009) y Papaddpulos (1992)

En paralelo a la consolidacion de instituciones estatales de seguridad social, durante la primera
mitad del siglo XX también fueron proliferando cajas privadas (paraestatales), con la Caja
Bancaria y Bolsa de Comercio como pionera en 1925, la Caja Notarial en 1941 y la Caja
Profesional de Jubilaciones y Pensiones en 1954. La paraestatalidad, de acuerdo a
Papadopulos (1992), tenia que ver con que
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conforman su directorio con integrantes de sus respectivas asociaciones
profesionales y una representacion del Poder Ejecutivo, administran fondos
autonomos con una independencia muy amplia del Estado. Este actua como
fiscalizador e inclusive contribuye con aportes, pero no administra. Pude afirmarse
que estas Cajas son instituciones gremiales privadas con fines publicos.
(Papadopulos, 1992, pag. 45)

A su vez, hacia mediados del siglo XX y cuando la cobertura social ya se encontraba
practicamente universalizada, se comienza a ampliar de forma estratificada el tipo de cobertura
planteada, extendiendo la provision desde su base en los derechos jubilatorios y las pensiones
por invalidez y supervivencia a otro tipo de derechos: los seguros de desocupacion en el marco
de la Caja de Industria y Comercio o a través de cajas especiales de compensacioén (como la
de la industria frigorifica en 1944 o la de barracas, lanas, cueros y afines en 1945). En un
sentido parecido se cred institucionalidad, sobre todo paraestatal, para la provision de
asignaciones familiares. Esto se consolidé en 1943 con la inclusion de la implementacion de
las Asignaciones Familiares en la legislacion que cred los Consejos de Salarios, y cuyos
servicios en 1950 desplazaron al llamado Consejo de Asignaciones Familiares (Bucheli, 2009).
En ese afio, ademas, comenzaron a observarse algunas leyes referidas a derechos por
maternidad, como la imposibilidad del despido y un primer subsidio por maternidad (Sienra,
2007).

El panorama de la seguridad social hacia 1955, por lo tanto, estaba protagonizado a nivel
institucional por el trabajo paralelo de las tres cajas estatales consolidadas hacia mediados de
siglo: la Caja Civil, la Caja de Industria y Comercio y la Caja Rural. Cada una de ellas tenia
su propio fondo de financiacién y su propia estructura institucional, a la vez que procesos de
descentralizacion territorial de diverso alcance.

3.3.4. La creacidn del Banco de Prevision Social

El siguiente punto de importancia durante este periodo lo constituye lo que es actualmente un
hito fundamental en la historia del sistema de seguridad social uruguayo: la reforma
constitucional de 1967, que en su articulo 195 declard la creacion del Banco de Prevision
Social “con caracter de ente autonomo, con el cometido de coordinar los servicios estatales
de prevision social y organizar la seguridad social, ajustindose dentro de las normas que
establecera la ley que debera dictarse en el plazo de un afio”. Las tres cajas pasaron asi a
integrarse al novel BPS, cuya estructura administrativa incluia un directorio central del que
dependia una secretaria general, una gerencia general técnica de la seguridad social y tres
gerencias correspondientes a cada una de las cajas con actuacion hasta el momento: gerencia
general caja de la industria y comercio, gerencia general caja civil y escolar, y gerencia general
caja de los trabajadores rurales y domésticos.
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El directorio, a su vez, estaria integrado por cuatro miembros elegidos por el Poder Ejecutivo,
un miembro electo por los afiliados activos, un miembro electo por los afiliados pasivos y un
miembro electo por las empresas contribuyentes. Supuso un esfuerzo de organizacion y
centralizacion del sistema de seguridad social, con miras a su real universalizacion.

Este esfuerzo de centralizacion, asi como habia ocurrido con el previo de los afios 30,
respondia a una situacion de crisis econdomica del sistema previsional, que no podia ser
gestionada por la institucionalidad existente dada su marcada descentralizacion, generada por
la progresiva integracion de grupos sociales y la progresiva consideracion de tipos de riesgos,
“que llevo a una multiplicidad de instituciones estatales, paraestatales y privadas” (Bucheli,
2009, pag. 117). Esta crisis tenia las siguientes caracteristicas, enumeradas por Bucheli (2009)
siguiendo diversos trabajo en el area: la forma desordenada bajo la cual fue construido el
sistema, que generd incoherencias, procedimientos duplicados y dificultod los controles; la
consecuente ineficiencia de su administracion; cierto diagnostico de “generosidad” en la
constitucion de sus beneficios; directorios partidizados que propiciaban précticas clientelistas;
el envejecimiento de la poblacion; la practica evasiva para los aportes (estimada en un 20%),
y la desvalorizacion de las reservas debido a la inflacion (Bucheli, 2009, pag. 118).

La propuesta de creacion de un Banco de Prevision Social se fue consolidando asi desde
aproximadamente 1958, y se logréo mediante reforma constitucional en el citado hito de 1967.
La fundamentacion dada legislativamente a esa creacion institucional tenia como elemento
central que:

Para garantizar los derechos jubilatorios, tal como estaba establecido en la carta
magna desde 1934, el Estado debia asegurar una organizacion eficiente de los
institutos publicos encargados de su prestacion. Esa eficiencia requeria de la
aplicacion de tres elementos basicos: la organizacion bancaria de los servicios, el
cardcter preceptivo de servicio autonomo de la nueva institucion, y la integracion
en su directorio con mayoria de los usuarios. (Bucheli, 2009, pag. 121)

El proceso de creacion del BPS, que llevo una larga discusion posterior para su reglamentacion
efectiva, y una pronta paralizacion por el advenimiento de la dictadura civico-militar que lo
sustituy6 por una Direccion General de Seguridad Social (DGSS), dependiente de la direccion
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (vigente hasta la reinstitucionalizacién del BPS
en 1986), puede ser catalogado como unificador pero incompleto, en tanto ese esfuerzo no
incluyo ni a las cajas paraestatales ni a las Cajas Militar y Policial (Sienra, 2009, pag. 83).

Se replica a continuacion un cuadro (tabla 6) elaborado por Sienra (2009, pag. 68) en base a
Ermida Uriarte y Grzetich (1991), que presenta la configuracion institucional del sistema de
seguridad social en Uruguay a finales de los afios 60, luego de la creacion del BPS, y hasta su
sustitucion en 1979.
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Tabla n°6. Sistema de seguridad social en Uruguay entre 1967y 1979

Tipo de riesgo

Tipo de organismo

Organismo

Vejez, invalidez y
muerte

Estatal

Banco de Prevision Social

Caja de Retirados y pensionistas Militares

Caja de Jubilaciones y Pensiones Militares

Paraestatal

Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias

Caja de Jubilaciones y Pensiones Notariales

Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Universitarios

Privado

Caja de Jubilaciones, Pensiones y Subsidios para Empleados
Permanentes del Jockey Club

Caja de Jubilaciones, Pensiones y Subsidios para Empleados por
Reunién del Jockey Club

Accidentes de
trabajo y
enfermedades
profesionales

Estatal

Banco de Seguros del Estado

Desocupacion

Estatal

Banco de Prevision Social (La Caja de Jubilaciones y Pensiones
de la Industria y Comercio tenia a su cargo la administracion de un
régimen general de seguro de paro.

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social a través de su
dependencia SENADEMP

Caja de compensaciones por desocupacion en la Industria
Frigorifica de Montevideo. Servicio descentralizado pero
intervenidos por el Poder Ejecutivo

Caja de compensaciones por desocupacion en las barracas de
lana, cuero y afines. Servicio descentralizado pero intervenidos por
el Poder Ejecutivo

Paraestatal

Caja de compensaciones por desocupacidon de la industria
frigorifica del interior. Persona publica no estatal, aunque
intervenida por el Poder Ejecutivo.

Comision administradora de los servicios de estiba (case). Persona
puUblica no estatal, aunque intervenida por el Poder Ejecutivo

Privado

Seguros de desocupacion de empresas privadas y bolsas de
trabajo

Enfermedad comun

Estatal

Administracién de los Seguros Sociales por Enfermedad (ASSE)

Privado

Numerosos seguros convencionales de enfermedad y cajas de
auxilio

Prestaciones
familiares

Consejo central de asignaciones familiares. Organo paraestatal,
aunque intervenido por el Poder Ejecutivo

Cajas de compensaciones de asignaciones familiares,
intervenidas por el Poder Ejecutivo

Fuente: Tomado de Sienra (2009, pag. 68)
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3.4. La localizacion territorial fuera de Montevideo de las cajas estatales
a mediados del siglo XX.

Las vicisitudes institucionales seguidas a lo largo de este capitulo han tenido explicitamente
en su constitucion un caracter estratificado en términos de grupos sociales a los que apuntan,
o de riesgos que pretenden cubrir, pero no a nivel explicito de aplicacion geografica. Sin
embargo, en su proceso de implementacion puede notarse, en consonancia con la estructura
macroencefalica del pais, el marcado caracter centralizado y montevideano de estas
instituciones, principalmente en su dimensién burocratica (donde estaban emplazadas sus
oficinas, donde se podian realizar los tramites de reclamo de los derechos, donde se podia
efectuar el cobro de las prestaciones). Es prueba de eso el esfuerzo observado a través de los
boletines de mediados de siglo XX de las Cajas estatales, principalmente la Caja Civil y la
Caja de Industria y Comercio por posibilitar la ejecucion automatica de ciertos tramites en sus
oficinas fuera de Montevideo; asi como la organizacion a principios de los 70, ya en el ambito
del BPS, de jornadas y congresos regionales en el interior del pais. Las imagenes incluidas a
continuacion presentan extractos de boletines de la Caja Civil (BPS, 1972) y de memorias del
BPS (BPS, 1971) en el sentido de los procesos referidos.

Tlustracion 1. Extractos del boletin N°7 de la Caja Civil (BPS,1971)
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En términos concretos de descentralizacion geografica, teniendo en cuenta un indicador
minimo: existencia de una sucursal de la Caja Civil o la Caja de Industria y Comercio!? en
algun poblamiento fuera de Montevideo, hacia 1956 es posible identificar a través de boletines
institucionales (Caja de Industria y Comercio, 1956; BPS, Boletin de la Caja Civil N°1, 1971)
un total de 40 localidades con indicios de presencia institucional de alguna de esas Cajas.

Dentro de ese grupo de localidades se encuentran las 18 capitales departamentales, inicos
poblamientos del interior del pais que tenian hacia mediados del siglo XX sucursales de la
Caja Civil. En todas ellas, ademas, existia una sucursal de la Caja de Industria y Comercio. En
las 22 localidades restantes habia unicamente sucursales de esa Ultima caja, y amplian la
cobertura en otras ciudades no capitalinas para los siguientes departamentos: Canelones
(aparecen sucursales en Las Piedras, Santa Lucia, Pando y Tala), Cerro Largo (aparece una
sucursal en Rio Branco), Colonia (Juan Lacaze, Carmelo y Rosario), Durazno (Sarandi del
Yi), Florida (Sarandi Grande y Fray Marcos), Lavalleja (Batlle y Ordoiiez), Maldonado (San
Carlos, Piriapolis y Aigua), Paysandi (Guichon), Rio Negro (Young), Rivera (Minas de
Corrales), Rocha (Lascano), Soriano (Dolores), Tacuarembé (Paso de los Toros), y Treinta y
Tres (Pueblo Olimar).

El mapa n°l presenta, sobre una produccion cartografica cercana a la época de estudio
(Barreiro & Ramos, 1960), la localizacion geografica de cada una de las sucursales de las Cajas
Civil o de Industria y Comercio identificadas en 1956. Se marcan en gris oscuro aquellas
localidades donde se pudo rastrear la presencia de ambas cajas (las capitales departamentales)
y en blanco las localidades con inicamente agencias de la Caja de Industria y Comercio.

Interesa en este punto observar algunas particularidades de ese conjunto de localidades en el
marco de las propiedades que el proyecto que enmarca este documento ha priorizado en su
analisis territorial; por ejemplo, la tipologia fundacional de localidades desarrollada en
Fernandez, Vanoli y Wilkins (2022). En esa publicacion anterior, como variable antecedente
del esquema hipotético que vincula las estructuras territoriales de bienestar con los niveles de
pobreza de las diferentes localidades y sus dindmicas migratorias, el equipo de investigacion
construyd una tipologia fundacional de los poblamientos para capturar la heterogeneidad
institucional, urbana y social que los constituyé como centros urbanos.

12 Se excluye la Caja Rural de esta consideracion por tres razones: fue la tltima en fundarse (1944), por lo que a
mediados del siglo XX aun estaba en proceso de consolidacién; no se encontraron registros del emplazamiento
territorial concreto de sus sucursales; y porque se relevaron indicios en sus boletines institucionales de un proceso de
cierre de algunas de sus sucursales por falta de recursos humanos desde mediados de los afios 70. A comienzos de esa
década se tiene registro de que existian aproximadamente 80 sucursales de la Caja Rural en el interior del pais.
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Mapa n°l. Geolocalizacion de las sucursales de la Caja Civil (puntos en gris oscuro) y de la
Caja de Industria y Comercio (todos los puntos) en el interior del pais en 1956
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De esa manera, se clasificaron las localidades en indianas, cuando hubiesen sido fundadas en
base a las Leyes de Indias del periodo colonial; /iberales, cuando habiendo sido fundadas por
agentes privados entre 1865 y 1911 transitaron algin periodo de legalizacion y reconocimiento
estatal; e informales, cuando habiendo sido fundadas por agentes privados también en el
periodo liberal, no transitaron un proceso de legalizacion formal. Dentro de las localidades
informales, a su vez, se identifico el subtipo rancherios para clasificar a aquellas localidades
surgidas principalmente a finales del siglo XIX y caracterizadas por la alta pobreza de sus
habitantes, la precariedad de sus viviendas, y una baja o nula institucionalizacion y
planificacion urbana.

Cuando se observa la distribucion del grupo de localidades que en 1956 contaban con la
presencia de una sucursal o agencia de la Caja Civil o la Caja de Industria y Comercio se ve
que el 42% correspondia a localidades indianas, cuando el peso en el total de localidades de
esa categoria para 1963 era menos al 2%. Ese porcentaje, no obstante, es mas cercano al peso
de las localidades indianas dentro del grupo de poblamientos de mas de 5 mil habitantes. De
hecho es relevante que el 78% de las localidades con presencia de alguna de las dos cajas
estatales consideradas corresponden a centros urbanos de ese tamafio poblacional. Si a las
localidades indianas se le suman otras localidades de fundacién estatal (ya sean mediante
peticion o por razones militares), ese porcentaje aumenta al 60%.

Cuando se observan unicamente las localidades no capitalinas, es decir, el conjunto de 22
poblamientos donde hacia 1956 se encontraba emplazada la Caja de Industria y Comercio, se
advierte que el 36% corresponde a localidades indianas o estatales no indianas, un 35%
corresponde a localidades liberales u otras formales, y aproximadamente un 28% corresponde
a localidades informales (Juan Lacaze, Sarandi Grande, Fray Marcos, Aigud, Minas de
Corrales y Paso de los Toros). A su vez, aparecen nueve localidades menores a 5 mil
habitantes, cuatro de ellas de entre 3 mil y 5 mil habitantes (Tala, Rio Branco, Piridpolis y
Guichodn), cuatro de ellas de entre 1.5 mil y 3 mil habitantes (Batlle y Ordoiiez, Aigua, Minas
de Corrales y Pueblo Olimar), y una de ellas con menos de 1.5 mil habitantes (Fray Marcos).

3.5. Conclusiones

El recorrido realizado hasta este punto permite concluir que, hacia mediados del siglo XX,
previo al censo de 1963, en Uruguay se estaba consolidando en su universalizacion un sistema
de seguridad social que a lo largo del siglo XIX y principios del XX habia tenido desparejos
avances centrados en la cobertura de grupos sociales especificos y riesgos principalmente de
largo plazo (invalidez y vejez). La ley de 1919 que postula la pension no contributiva a la
vejez, asi como la institucionalizacion de la cobertura general al trabajo privado de la Caja de
Industria y Comercio en 1954 son identificados como los hitos que terminan de convertir el
conjunto de seguros existentes en un sistema con pretensiones universalistas.
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En términos institucionales el sistema se ha caracterizado, conforme a su avance desparejo,
por la proliferacion de organismos encargados de diferentes secciones o grupos, y ya habia
sido destinatario, antes de que el siglo XX pisara la década de los 70, de varios intentos de
centralizacién institucional: los esfuerzos de corto éxito de Terra en el 34 y Ia
constitucionalizacion del BPS en el 67. En ambos casos, las razones fueron principalmente su
inestabilidad financiera y las acusaciones de clientelismo.

La mitad del siglo XX recibié entonces al sistema en ese desorden institucional pero con una
fuerte voluntad de clarificacion de sus procedimientos y de unificacion. De ese esfuerzo son
resultado las entusiastas campafias de comunicacion generadas por las tres cajas durante la
década de los 60, con varios boletines anuales, instructivos y elementos de propaganda. En esa
época se observan registros también de una preocupacion por la cobertura institucional en el
interior del pais, intenciones de regionalizacion, y un marcado objetivo de tener una presencia
mayor en los departamentos no capitalinos para fiscalizar la recaudacion pero también para
facilitar la realizacion de tramites por parte de las personas beneficiarias y el cobro. No
obstante esto, hacia 1956 el emplazamiento fisico de las cajas estatales no rurales en
localidades fuera de Montevideo era timido, contando las 18 capitales y otras 22 restantes,
prioritariamente ciudades de mas de 5 mil habitantes. Hay registros, sin embargo, de que hacia
los 70 este grupo ya alcanzaba las 63 localidades.

Se deja aqui planteada la limitacién de haber analizado la cobertura territorial de las cajas
estatales con un unico indicador de localizacion fisica. Queda planteado para proximas etapas
de este estudio la constitucion de indicadores mas complejos que puedan enriquecer el analisis
sobre el alcance descentralizado de las instituciones de seguridad social en Uruguay,
incorporando propiedades relacionadas a la calidad del servicio brindado (tipo de tramites,
posibles, dimensiones consideradas en cada una de las sucursales, entre otros), asi como al
proceso de localizacion del organismo en cada localidad (una visién de proceso), lo que es
fuente privilegiada de informacion sobre como se explica la heterogeneidad en las estructuras
de bienestar de las diferentes localidades, en un pais aparentemente homogéneo y con un fuerte
alcance territorial de las iniciativas del gobierno central.
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4. La atencion publica de la salud en el interior de
Uruguay a mediados del siglo XX 13 14

Tabaré Fernandez Aguerre

4.1. Presentacion

Este trabajo tiene por objetivo presentar una primera descripcion sobre las prestaciones de
salud publica a nivel de las localidades del Uruguay, a mediados del siglo XX. Entre las
prestaciones de salud, interesan aquellas que bastantes afios después de este periodo, mas
precisamente en la Conferencia de Alma Ata de 1976, fue conceptuada como atencion primaria
de salud. Quedan por fuera los servicios de internacion, cirugia, odontologia salud mental,
especialidades, paraclinica, vacunacién y también la atencidn a los pacientes infecciosos. Esta
exclusion no es menor: la tuberculosis, tanto en nifios como en adultos, representaba un tema
dramatico para la sociedad de la época, dada la difusion comunitaria de la enfermedad, su
asociacion con condiciones de pobreza y con habitos insalubres (consumo de tabaco).

El proyecto focaliza el ajuste de modelos estadisticos en las localidades intermedias y
pequetias del pais, entendiéndose por tales aquellas que no eran “capitales” departamentales.
También se excluye al Departamento de Montevideo. En total, se incluyen 1000 localidades
bajo este concepto. Por razones que iran quedando claro en el desarrollo del trabajo, el
despliegue del vector salud en los primeros periodos de accion prestadora del Estado Social,
siguié el ordenamiento territorial constitutivo del Estado Liberal: esto es, la division por
departamentos y la preminencia institucional de las capitales, sobre otras localidades aun
cuando pudieran tener mayor poblacion.

13 El relevamiento de la informacién normativa del Ministerio de Salud Pablica contd con la colaboraciéon de Mery
Berniger Bavastro, estudiante de la Licenciatura en Sociologia (FCS-Udelar).

4 Agradezco los comentarios hechos por dos especialistas a la version preliminar del documento.
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Las fuentes de informacion utilizadas para este trabajo son los Presupuestos, primero de la
Asistencia Publica Nacional y luego del Ministerio de Salud Publica'®. Tal como refieren Azar
et al (2009), esta fuente constituye la expresion material més nitida del compromiso de los
poderes del Estado en desarrollar acciones publicas de bienestar asignando rubros
determinados a programas y localidades especificas. El cambio en el régimen fiscal verificado
en los afios 30 conllevo a que la informacion detallada sobre cargos de asistencia dejara de
estar en el texto mismo de la ley presupuestal (bajo la forma de “planillados™) y pasara a estar
contenida en documentos anexos. La colaboracion del Instituto de Economia de la Facultad de
Ciencias Econdmicas fue fundamental para acceder y relevar estos anexos a los Presupuestos
de 1931, 1944 y 1956. Dos Ordenanzas del Ministerio del afio 1954, una instituyendo las
“circunscripciones” y otra los “traslados” de pacientes, proporcionaron el listado basico de los
centros de salud con el cual se realizan las descripciones. La obra de José Pedro Barran sobre
Historia de la Medicina publicada en tres tomos, constituy6 otra fuente de informacion dado
el detalle incluido sobre fundaciones y financiaciones de los hospitales en el siglo XIX, asi
como de otras instituciones de salud creadas antes del Batllismo.

4.2. Marco de referencia tedrico

Conceptuamos la provision territorial de salud en tres ejes: uno relativo al disefio institucional,
otro relativo a la construccion de relaciones sociales y un tercero de espacio de representacion.
El primero remite fundamentalmente a la creacion y atribuciones de nuevas agencias estatales,
el establecimiento de las titularidades de los usuarios y la distribucion presupuestal. El adjetivo
institucional es constitutivo en relacion a la produccion social del espacio (Lefebvre, 2013
[1974]) en cuanto a los esquemas cognitivos e interpretativos; conforman los “mapas” de los
actores. El segundo eje refiere a la transformacion en territorio por la localizacion fisica de una
agencia que implica no solo una “inversion edilicia” sino un cambio en las relaciones sociales,
en la estructura social local. El tercer eje de la provision en clave territorial refiere a la
constitucion (o negacion) de un espacio de representacion de intereses, de voces, una arena
para los actores, locales y supralocales, sus coaliciones y sus enfrentamientos.

En verdad, el investigador tiende a pensar que el proceso de construccion del
Estado moderno en Uruguay, si se baso en el monopolio de la coaccion fisica por
parte del Gobierno y en la montevideanizacion cultural del interior a cargo de la
escuela vareliana, también hallo un puntal clave en la medicalizacion, pues esta
fue vivida por el habitante rural como otra faz mas de su montevideanizacion
cultural [...]. (Barran, 1992, p. 173)

15 Agradezco Camilo Martinez del PHES/FCS, a Paola Azar del Area de Historia Econémica del Instituto de Economia
de la Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion por la gentileza en darnos acceso a los documentos
presupuestales.
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El esquema de analisis es tributario de la tesis, que tiene su origen en la Historial Social de la
construccion del Estado en Uruguay, y a la cual pretende hacer un aporte de las especificidades
territoriales. En este trabajo buscaré ampliar esta tesis en una segunda direccion, considerando
del punto de vista de la economia politica del bienestar (Marshall, 1950; Esping-Andersen,
1993).

Ahora bien, la descripcion de la provision publica del servicio de salud en Uruguay, existente
en las localidades del Uruguay a mediados del siglo XX, objetivo de este trabajo, constituye
un desafio metodologico, tedrico y epistemologico, mas propio de un programa académico de
largo aliento que de un proyecto a término. Primero metodoldgico, porque la informacion
requerida aun esta dispersa en archivos varios, publicaciones de varia especie, o debe ser
recabada en forma de testimonios. Segundo, tedrico, porque se constata escasez de estudios
previos en clave de economia politica del bienestar, sean monograficos, diagnosticos o
prospectivos, y en consecuencia, las hipdtesis son aiin rudimentarias. Tercero, porque los
conceptos de “atencion de salud”, de “salud publica” y de “derecho a la salud” que usamos
naturalmente en la tercera década del siglo XXI, tienen su historia, y por tanto, es de reconocer
que podria ser un error sistematico (King, Keohane, & Verba, 2000) aplicarlos
retrospectivamente para evaluar la prestacion de salud un siglo atras. De los tres desafios, el
epistémico ha sido el mas importante aunque también el Gltimo en emerger.

4.2.1. Bienestary atencion primaria de salud

La atencion de la salud constituye un segundo pilar o arena clasica en los estudios sobre los
regimenes de bienestar. La herencia doctrinaria y politica aqui le corresponde al economista
britanico William Beveridge, quien coordiné la presentacién en 1942 de un Reporte titulado
“Social Insurance and Allied Services”. Fue la base de la conformacion para 1948 del Servicio
Nacional de Salud en el Reino Unido por parte del gobierno de Clement Attlee. La financiacion
de los derechos universales a las prestaciones de salud fueron financiados por rentas generales,
en lugar de por contribuciones previas fundamentadas en contratos de trabajo.

En este proyecto, nos focalizaremos en la atencidon primaria de salud (APS) registrando las
agencias especializadas creadas para la prestacion de los servicios de salud comprendidos en
su definicion, su distribucion en el territorio, las normas relativas a los derechohabientes y la
financiacion. La delimitacion precedente del vector salud en la estructura de bienestar depende
en primer lugar del propio concepto de APS. En el sentido mas consensuadamente
interpretado, no fue hasta la Declaracion final de la Conferencia Internacional de Alma-Ata en
1976 que se hizo universal una definicion programatica y a la vez funcional:

La atencion primaria de salud es la asistencia sanitaria esencial basada en
métodos 'y tecnologias practicas, cientificamente fundados y socialmente
aceptables, puesta al alcance de todos los individuos y familias de la comunidad
mediante su plena participacion y a un costo que la comunidad y el pais puedan
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soportar, en todas y cada una de las etapas de su desarrollo con un espiritu de
autorresponsabilidad y autodeterminacion. La atencion primaria forma parte
integrante tanto del sistema nacional de salud, del que constituye la funcion central
y el nucleo principal, como del desarrollo social y economico global de la
comunidad. Representa el primer nivel de contacto de los individuos, la familia y
la comunidad con el sistema nacional de salud, llevando lo mas cerca posible la
atencion de salud al lugar donde residen y trabajan las personas, y constituye el
primer elemento de un proceso permanente de asistencia sanitaria. (WHO, 1978,
p. V).

Este recorte confronta algunas dificultades. Es estrictamente cierto que, sobre la interpretacion
de esta definicion programadtica, hubo y hay diferentes interpretaciones, fundamentalmente
asociadas al adjetivo “primaria” (Rovere, 2012). Para una parte de la literatura, por primaria
se debe entender “elemental”, “primera” y “general”, correspondiéndose a aquella asistencia
que se realiza en forma externa en centros de salud distribuidos en el territorio, no
centralizados, pero que incluyen acciones de diagnodstico, prevencion, curacion y
rehabilitacion, y que deben realizarse en beneficio de la poblacion de un barrio, una localidad
o area de influencia. Por lo tanto, por APS podrian interpretarse las prestaciones disponibles
en forma estandar en aquellos centros de salud que reciben el nombre de “primarios” o de
“policlinicas”. También deberia inferirse que los centros de salud de mayor complejidad, y
que tienen consulta de especialidades o internaciones, por ejemplo como serian los “centros
auxiliares”, también cuentan con prestaciones de APS.

4.2.2. Historicidad del concepto “atencion de salud”
Ahora bien, la atencién de la salud como objeto (objetivo, meta) de la politica ptblica
dificilmente escape de la contextualizacion y delimitacion de la historia; es decir, es una nocion
historica y como tal ha variado en forma significativa. Obsérvese que a nivel internacional
recién para 1976 fue aprobada una definicion programatica vinculante para los estados
miembros de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

Ahora bien, ¢en qué medida la atencion de salud previa a esa fecha, en los afios 50 y 60, se
definia por parte de los oferentes y/o podria comprenderse desde la investigacion, como APS?
La respuesta no es sencilla. Por lo pronto, el diagndstico y propuesta hecha por Royol (1969)
no utiliza en todo el texto el término “atencion primaria de salud”, aunque ese significado
puede encontrarse implicitamente en distintas partes de su trabajo.

La historia de la medicina en Uruguay hace consenso en que hasta la década de 1930, incluso
el término salud publica tenia un alcance mas limitado que hoy en dia. Mas aun, el concepto
(y organizacion) de “hospital” fue variando a lo largo del siglo XIX: basta recordar que durante
los primeros diez afios de establecida la Facultad de Medicina de la Universidad de la
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Republica, el Hospital de Caridad no permitio el ingreso de estudiantes a sus salas para hacer
sus practicas (Barran, 1992).

En consecuencia, para evaluar la prestacion de este servicio y construir el concepto, propongo
considerar tres distinciones. La primera es entre la enfermedad individual y una epidemia. La
segunda distincion es entre las practicas (y el poder/saber) de curar y las practicas del cuidar.
La tercera distincion refiere a la concurrencia (o mix) entre las terapéuticas “de consultorio”,
la atencion “en el hogar” y la hospitalaria.

Respecto a la primera distincion, se puede apreciar una diferencia en la politica publica: la
enfermedad individual fue un asunto privado, en tanto que la prevencion y atencion en caso
de epidemias constituyd materia de higiene publica. La historia de una dualidad
institucionalidad en el Estado, correlato de esta diferencia, se observa desde 1830 hasta la
creacion del Consejo Nacional de Salud en 1931. Me ocuparé de esta distincion en particular
al tratar la periodizacion de la accion estatal.

Respecto de la segunda distincion, a lo largo del siglo XIX y hasta la década de 1890, no existia
un campo unificado del curar sino una dispersion legitima de actores a los cuales se podria
recurrir para curar una enfermedad individual. La historia de la medicina aportada por Barran
(1992) se ocupa in extenso de describir aquella situacion y del cambio que implicéd la
medicalizacion. No pretendo aqui mas que recuperar esa evidencia y conceptualizacion.

La tercera distincion, en cambio, resulta de interés en cuanto permite interpretar la
concurrencia (convergencia o competencia) entre la prestacion de las diferentes atenciones. Se
puede apreciar que la “contratacion” de un agente “sanitario” (médico, curandero,
“despenadora”, farmacéutico, matrona, etc.) era la resultante del agotamiento de los
conocimientos “médicos” disponibles en el acervo familiar ante una enfermedad aguda o una
cronica. Incluso, la convocatoria se fundamentaba sobre la base de la compasion y del alivio a
los demas, mas que el aplacamiento del dolor o sufrimiento del propio paciente (Barran, 1992,
pp. 19-24). Esto se extendia también a las practicas institucionalizadas propias de un hospital.
A mediados del siglo, la atencion hospitalaria no estaba relacionada con el “curar una
enfermedad”, sino con el cuidado del convaleciente, para proporcionarle higiene,
acompaflamiento ético y regulacion moral. El orgullo (y valoracion del hospital se funda en lo
segundo y no en el éxito curativo). La cita siguiente refiere a Florencio Varela, en la primera
década de la Republica y esta recogida en los Anales... de Eduardo Acevedo:

Y cinco aiios después ese Hospital [El de Caridad, en la década de 1830] era
exhibido como el primero de la América del Sur por el doctor Florencio Varela,
quien, luego de describir la seccion destinada a asilo de desvalidos, las diversas
salas de enfermos generales, y la reparticion destinada a nifios expositos,
destacaba el cuidado y delicadeza con que se atiende a los enfermos, el amor
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verdaderamente paternal con que se ve sobre la crianza, mantenimiento y
educacion de los huérfanos de ambos sexos que se hallan recogidos en la Casa; el
gran aseo que se procura conservar en los alimentos, en las ropas y en las
habitaciones, objeto de la mayor importancia en los establecimientos de esta clase,
como que es uno de los preceptos de la higiene y uno de los recursos de la clinica.

(Acevedo, 1933, p. 373)

4.3. Antecedentes e hipotesis

4.3.1. Los diagndsticos en 1960

Para el periodo en estudio se encontrd un tinico documento publico que presenta un estado de
situacion amplio, tanto con objetivos de diagndstico, prospeccion y de recomendacion de
politica. Se trata del libro Salud Publica publicado en la serie “Nuestra Tierra” nimero 48
(Royol, 1969); su autor fue médico pediatra y especialista graduado en Salud Publica (Chile),
nacido y radicado en la ciudad de Rivera. Royol (1969, p. 55) cita, entre sus antecedentes, un
trabajo presentado en 1956 titulado “Estudio de reorganizacion administrativa del Ministerio
de Salud Publica” (Informe Hall, 1956).

El mas importante de los diagnosticos sobre las politicas de salud y su organizacion fue
presentado en el denominado coloquialmente “Informe Hall” por quien fuera el Director del
Grupo de Estudios!'®. La produccion fue muy prolifica: se cuenta con 11 tomos agrupados en
4 volumenes: (I) Organizacion; (II) volumenes de trabajo; (III) gastos; y (IV) distribucion de
personal. La informaciéon empirica fue producida con base a reportes requeridos
prescriptivamente a cada dependencia del MSP (Resolucion N°2184); aunque como aclaran
los autores, ni la Division de Higiene ni la Secretaria General respondieron a este petitorio. La
obra contine no solo un detallado diagnostico sino también detalladas recomendaciones para
la reorganizacion completa del MSP en todas sus dependencias, lineas de mando y
contrataciones. De particular interés para este trabajo es el volumen I, tomo D “Informacion
de dependencias asistenciales de Campaina”. Esta organizado sobre la base de capitulos para
cada circunscripcion sanitaria (vide infra), las que en ese momento eran 17. Los departamentos
de Rio Negro y Flores estaban subsumidos dentro de otra circunscripcion. Cada capitulo tiene
una descripcion de los centros “departamentales” y “auxiliares” (denominados indistintamente
“hospitales”), de las “policlinicas rurales” y de otras unidades sanitarias tales como los
pabellones para infecto-contagiosos. Las fichas por dependencia territorial estan incompletas,
solo hay informes narrativos para algunos de ellos y las prognosis solicitadas fueron
excepcionalmente incluidas. En algunos rubros falta informacion de los servicios prestados,

16 John O. Hall fue asesor contratado para este efecto y pertenecia al Instituto de Asuntos Interamericanos de la
Secretaria de Estado de Estados Unidos. El Grupo de Estudios, direccion y miembros, fue establecido por la Orden
de Servicio N°2168 de 1955, siendo Luis Batlle Berres Presidente del Consejo Nacional de Administracion y Julio
Cesar Estrella el Ministro de Salud Publica. Estuvo en funciones hasta agosto de 1956.
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por lo que hay que inferir si éstos eran prestados'’.El volumen IV agrega un analisis de la
distribucion del personal de asistencia al paciente en distintas variables: dotacion, tareas,
sueldos, horarios reglamentarios, volumen de trabajo, etc., y discrimina entre hospitales de
Montevideo y de “campaiia”. Uno de los aspectos de mas extension tiene relacion con el
renglon de cargos de enfermeria, se le otorga un papel clave: “Por su importancia economica,
ademas del bienestar del enfermo, se cree que el andlisis del personal de enfermeria es una
de las secciones mas significativas del presente informe” (MSP, 1956 (vol. IV), pag. 5). En
particular, indica que la necesidad nacional de “nurses” llegaria a un total de 2500,
recomendando la sustitucion de personal idoneo por graduado. Respecto a su distribucion en
el interior, el Informe sostiene que “son los centros departamentales mds grandes los que
sufren la necesidad de mas personal. Los pequeiios tienen un exceso en relacion a su volumen
de trabajo” (MSP, 1956 (vol. IV), pag. 9). Las asignaciones de cargos sin aparente asociacion
con el volumen de trabajo, también era observada en cuanto a los médicos:

La dotacion de los distintos hospitales no estd equiparada en numerosos casos. Las
discrepancias no son grandes pero merecen un cuidadoso estudio de parte del
Ministerio, de las verdaderas necesidades de cargos profesionales. Por ejemplo,
Durazno que tiene mayor volumen de trabajo que Treinta y Tres, tiene dos cargos
menos. Soriano con menos volumen de trabajo que Rivera y Durazno, cuenta con
dos cargos profesionales mdas. En comparacion con los otros hospitales, Artigas es
especialmente deficiente. Hay cinco hospitales mads pequerios que tienen mas
personal profesional que el Centro Departamental de Artigas. (MSP, 1956 (vol.
V), pag. 13)

Estas desigualdades interdepartamentales establecidas por el Informe Hall se repiten también
en cuanto a los servicios de laboratorio clinico, un auxiliar de creciente importancia para el
diagnostico y la terapéutica por esos anos. Aproximadamente, estos servicios tenian un déficit
relativo de personal del 50% en relacion a la némina de Montevideo. Es de notar que sin
embargo, habia también una desigualdad intradepartamental: los centros departamentales
contaban con una némina mayor que los centros auxiliares. En algunos departamentos como
por ejemplo en Colonia, el centro auxiliar de Carmelo estaba en mejor situacion que Juan
Lacaze y que Nueva Helvecia. El Centro Departamental de Tacuarembo tenia superavit de
personal de laboratorio en tanto que los centros auxiliares de San Gregorio y de Paso de los
Toros, tenian déficit.

Casi en la misma época del Informe Hall se encuentra una publicacion hecha por el Instituto
de Teoria y Urbanismo de la Facultad de Arquitectura, coordinado por Gémez Gavazzo (ITU,
1955). La particularidad de este trabajo consiste en que es el tinico que introduce como

17 Por ejemplo, en los hospitales de Paysandu, Rivera y Tacuarembé no se informa expresamente que haya un servicio
de maternidad, pero dada la entidad de “centros departamentales”, cabria inferir que si se prestaban.
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dimension de analisis y de recomendacion, la distribucion territorial de la atencion de salud.
Se apoya en una teoria de ordenamiento territorial previamente formulada en el marco de un
estudio para el Instituto Nacional de Colonizacion.

4.3.2.  La medicalizacidn de la salud

El proceso de medicalizacion de la sociedad uruguaya, tal como lo expuso José Pedro Barran
a comienzo de los noventa, cubre desde mediados del siglo XIX hasta la década de 1910,
comienzos del Batllismo. De la lectura de su trabajo no deberia inferirse que la consolidacion
del monopolio del poder de curar en una “clase médica” hubiera alcanzado total éxito en todo
el territorio nacional, mas alla de las capitales departamentales, y menos en la década de 1920
(afios hasta los que se entiende su investigacién). Mas atn y aunque el autor no delimite el
universo de sus inferencias con precision, una inferencia mas cauta seria limitar su validez a
la ciudad de Montevideo, y tal vez a alguna otra capital departamental. El primer desafio sera
registrar con base en diversas fuentes bibliograficas y administrativas, la extension y calidad
de la prestacion publica. Tales inferencias descriptivas se presentan ya en la seccion 3.

4.3.3.  Hipotesis

La hipotesis mas elemental que guia esta descripcion se apoya en la obra de Barran, y extiende
el dominio de una parte de su teoria a mediados del siglo XX. Hipotetizo que la medicalizacion
de la sociedad se extendi6 a las localidades intermedias y pequefias con un ritmo mds lento y
territorialmente mas desigual. E1 Consejo de Higiene y la Asistencia Publica Nacional, luego
el propio Ministerio de Salud, no tuvieron como propdsito explicito desmercantilizar las
prestaciones de salud sino, a lo mas, prestar servicios a los “pobres”. Estos servicios tenian
relacion con enfermedades infecto-contagiosas, parto y puerperio, salud mental, cirugias de
urgencia y la atencion primaria en policlinicas y atencion externa o domiciliaria. El cuidado
de convalecientes cronicos (excepto psiquiatricos y bacilares) o de “desvalidos” (“expdsitos”)
quedo a cargo de proveedores domésticos o comunitarios, salvo muy contadas excepciones
donde se instalaron, por ejemplo, asilos de ancianos. Porque la medicalizacion, es decir el
establecimiento y aseguramiento del monopolio de la prestacion de servicios médicos por
agentes titulados por la Facultad de Medicina, fortalecio también y tal vez en primer lugar, la
provision mercantil de estos servicios en las localidades. Por lo tanto, la contrastacion de esta
hipotesis requiere de un examen desde la economia politica del bienestar, que atienda a como
se presentaba el mix de provision publica, comunitaria y mercantil de los servicios.

(Es razonable esta hipotesis? La comparacion del éxito de la medicalizacion hecha politica
publica con el éxito de la escolarizacion vareliana a mediados del siglo XX sirve a los efectos
de una primera y muy indirecta evidencia. En 1963, el levantamiento hecho por el IV Censo
de Poblacién nos permitié identificar 1101 localidades'® de las cuales 481 contaban con al

'8 En anteriores publicaciones, el nimero de localidades identificadas para el Censo de 1963 ascendia 1120. La
diferencia se debe a la fusion de los asi designados 11 “barrios rurales” con su localidad principal y 7 localidades que
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menos una escuela primaria (de categoria rural o urbana) en tanto que solo 158 localidades
contaban con al menos una policlinica. Este primer hallazgo se puede dimensionar mejor atn
con otro proveniente de uno de los pocos estudios de aquella época, que marcaban como
recomendacion un radio maximo de 7 kilometros para un centro de “salud primaria”. La
diferencia en el despliegue del estado social en uno y otro vector, (43% frente a un 14%) hace
suponer que para mediados del siglo XX se deba poner en seria duda la misma hipotesis de
que la medicalizacion hubiera sido en esa época un proceso acabado.

Ahora bien, la hipotesis también refiere a la desigual distribucion de los servicios, tanto en su
existencia como en la diversidad de prestaciones. Nuevamente interesa indagar qué tipo de
localizacion hizo el Estado fuera de las capitales departamentales, donde la institucionalidad
del “Estado Liberal” obligaba a cierta version del “principio de igualdad”. Esta desigualdad se
examinara en dos planos. Por un lado, las diferencias en la asignacion entre departamentos, un
aspecto que los antecedentes revisados muestran como importante. Por otro lado, el tipo de
poblamiento y el papel del Estado Liberal de la primera Constitucion en su fundacion vuelve
a ser examinado, con la hipdtesis de que el despliegue del Estado Social no corrigio aquella
produccion social del espacio, sino que la reforzo. Indagaré especificamente si puede
sostenerse que las localidades indianas y las liberales obtuvieron del Estado cierto tipo de
privilegio en la localizacion de centros de salud (Fernandez, Vanoli, & Wilkins, 2022).

4.4. Los periodos

El esquema n°7 presenta las principales normas legales que constituyeron los organismos del
disefio institucional que el Estado le fue dando a la prestacion de salud. La primera aqui
considerada es la creacion del Consejo Nacional de Higiene, de 1895, y la tltima corresponde
al Sistema Nacional Integrado de Salud de 2007, una centuria. Antes de aquella primera norma,
hubo otras leyes y decretos que se ocuparon de la accion del Estado en la salud publica, siendo
uno de los primeros en 1825 relativos a la financiacion de los gastos corrientes del Hospital de
Caridad, subsidio que permitié en cuestion de 5 afios, “echar abajo el edificio donado por don
Francisco Maciel y construir uno nuevo en armonia con el desenvolvimiento de Montevideo”
(Acevedo, 1933).

se encontraban duplicadas y ubicadas en mas de una localidad. De las localidades interdepartamentales, solo se unificd
Ismael Cortinas en el departamento de Flores. Vide Fernandez, Vanoli & Wilkins, 2022: 120.
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Esquema n°7. Cronologia de las normas fundamentales de la atencion publica de salud

Fecha N
" Norma Descripcion
(promulgacién)
31/10/1895 Ley N°2.408 Creacion del Consejo Nacional de Higiene
7/1111910 Ley N°3.724 Creacion de la Asistencia Publica Nacional
Ley N°8.766 Creacién del Consejo Nacional de Salud Publica, que fusiona la
15/10/1931 Asistencia Publica Nacional, el Consejo Nacional de Higiene y el
Instituto Profilactico de la Sfilis.
22/01/1934 Ley N°9.202 Creacién del Ministerio de Salud Publica
31/06/1975 Decreto-Ley Creacion de la Administracion de Seguros Sociales por
N°14.407 Enfermedad del Estado (ASSE)
Ley N°15.903 Creacién de la Administracion de Seguros Sociales por
11/10/1986 Enfermedad del Estado (ASSE) como organismo desconcentrado
del MSP para prestar servicios asistenciales en todo el pais
20/07/2007 Ley N°18.161 Creacién de la Administracion de Servicios de Salud del Estado
(ASSE) como servicio descentralizacion de prestacion de atencion
5/12/2007 Ley N°18.211 Creacion del Sistema Nacional Integrado de Salud

Fuente: Elaboracién propia

4.4.1.  El higienismo antes de 1895

La primera etapa podria denominarse el “higienismo publico”, extendiendo el término
propuesto por Barran (1992, p. 174) y se extenderia entre 1830 hasta la creacion de la
Asistencia Publica Nacional en 1910, punto de inflexion Batllista en la concepcion de la
politica publica (Barran, 1992, p. 173), aunque algunos lo extenderian hasta la creacion del
Ministerio de Salud Publica en 1933 (Turnes A. , 2008).

El velar por la higiene publica y regular el ejercicio de la profesion médica se entendid
tempranamente como una competencia del Estado, ain dentro del espiritu constitucionalista
liberal. Un temprano decreto del 16 de setiembre de 1830, con la firma del Gobernador
provisorio Juan Antonio Lavalleja y del Ministro Juan Francisco Gird, cred el Consejo de
Higiene Publica. Para la época, tuvo un extenso articulado, pero la delimitaciéon de la materia
de su competencia quedd asentada claramente en su articulo 2° “topografia y estadistica
médica de la Republica, a la higiene publica, y a la medicina legal”. El estado central tenia una
intervencion muy acotada, de registro y regulacion, de intervencion directa excepcional en
caso de epidemias, pero sin considerar la prestacion o financiacion de atencion médica (Turnes
A., 2008). El Decreto resultaba una aplicacion del articulo 126 de la Constitucion de 1830,
que otorgaba a las Juntas Econdmico-Administrativas de cada departamento, siguiendo una
amplia interpretacion, la facultad para intervenir en esta materia. Fue frecuente que, resultado
de esta atribucion, se crease una junta de higiene o una comision de caridad, honorarias tales
como otros cargos departamentales, con funciones de coordinar aportes privados y algunas
subvenciones excepcionales publicas. Cuando finalmente es aprobada la Ley Orgénica de las
Juntas Econdémico-Administrativas N°2.820 de 1903, en su articulo 14, la materia quedo
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especificamente regulada como el ‘ejercicio de la policia higiénica y sanitaria de las
poblaciones sin perjuicio de la superintendencia del Consejo de Higiene y de acuerdo con las
leyes que rigen la materia”. Ninguna de las diez funciones incluye la prestacion o financiacion
de servicios de salud. Los verbos utilizados remarcan aquella funcion reguladora e inspectora,
excepto tres, que contemporaneamente poco se entenderian vinculadas a la salud publica: “la
desinfeccion del suelo, del aire, de las aguas y de las ropas de uso” (literal b); “la limpieza de
las calles y de todos los sitios de uso publico” (literal d); y “la extraccion de basuras
domiciliarias y su traslacion a puntos convenientes” (literal e).

Debe advertirse que la entidad, a pesar de sus atribuciones sobre el control del ejercicio
profesional, no fue eficaz en restringir las practicas de curar en el saber médico y en un cuerpo
médico habilitado; menos alin las practicas de cuidar que siguieron siendo provistas por la
familia o por la comunidad. Asi por ejemplo:

Lo que interesa a los efectos de esta historia es que, en el imaginario colectivo de
la sociedad, los médicos, curanderos y sus respectivas terapias, eran seres y cosas
intercambiables, relacionables y hasta — y tal vez, sobre todo, prescindibles. [...]
(Barran, 1992, p. 43)

Ahora bien, en la concepcion predominante de la elite dirigente, parecerian no haber existido
motivos de peso para que el Estado se ocupara de prestar atencion de la salud individual, los
casos agudos ni la medicina preventiva, fuera de la planta urbana de Montevideo, ni siquiera
la de los mas pobres. Es que aquella resolucion (y el gasto publico correlativo) se realiza casi
por las mismas camaras que enfaticamente rechazaron el Proyecto de Ley de crear y financiar
un “hospital de caridad” en la ciudad de Rivera.

La medicina curativa practicada en hospitales fue practicamente inexistente en el pais durante
este periodo, y en los casos excepcionales en que hubo un hospital, este fue de iniciativa local,
construido por donaciones privadas, administrado por una Comision de Caridad, con personal
religioso a cargo del cuidado de los pacientes (todo en acumulacion del Hospital de Caridad
de Montevideo) y en casos excepcionales, subvencionado en su funcionamiento por la Junta
Econdmico-Administrativa del respectivo departamento.

La Administracion Central intervino mas tardiamente, ya en el periodo siguiente, pero siempre
con la base de la accion previa hecha por un actor social local. Tal fue el caso, por ejemplo,
del Hospital de Caridad de la ciudad de Paysandu, el primero del interior, inaugurado el 25 de
mayo de 1862. Surgié con base en donaciones privadas organizadas por la Sociedad
Filantropica de Sefioras, creada cuatro afios antes por el Jefe Politico y de Policia local, el
Coronel Basilio Pinilla. El segundo hospital de la ciudad, denominado “Galan y Rocha” fue
inaugurado el 25 de mayo de 1915, con base en un aporte privado original de 24 mil pesos de
la época y un aporte del Estado de 30 mil pesos (Lanterna, 2017).
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Mas alla de estas particularidades de la génesis privada, una segunda pieza de evidencia a
destacar es la excepcionalidad de la existencia de esta institucion durante este primer periodo.
Tal como informa Barran (1992, pp. 70-71), hasta 1860 hubo en Montevideo un tnico hospital,
el de la Caridad, y entre ese afio y 1894, s6lo se habilitaron el Vilardeb6 (1860), Paysandu
(1862), Salto (1878), San José¢ (1889) y Mercedes (1894). En total, 6 hospitales para un total
de casi un millén de habitantes.

Esquema n°8. Fecha de habilitacion o de oficializacion (hasta 1930)

Centro de Salud Departamento | Fundacién | Adm. Original Oficializacion

. . Hermandad de la
HOSp'ta.l de Caridad de Montevideo 1788 Caridad y de San
Montevideo José
Hospital Vilardebd Montevideo 1860 1860
Hospital de Caridad “Pinilla” Paysandu 1862 §°C'eqad Filantrépica | 4ggq

e Sefioras
Hospital de Caridad Salto 1878 s/d 1911
Hospital de San José San José sld 1889
Hospital de Mercedes Soriano sld 1894
:—Iospltal de Qarldad de Villa Rio Negro s/d 1896
ndependencia
Hospital de Rocha Rocha sld 1898
Hospital Fermin Ferreira Montevideo sld Casa de Aislamiento | 1899
Hospital de Minas Minas (actual |4 1904
Lavalleja )
Com. Direc. para el
Hospital Militar Central Montevideo 1888 Hospital Militar y 1908
Asilo de Invalidos

Hospital Pereira Rossell Montevideo 1908 1908
Hospital de Rosario Colonia sld 1909
Hospital de Trinidad Flores sld 1910
Hospital de Florida Florida sld 1911
Hospital de Melo Cerro Largo sld 1911
Hospital de Treinta y Tres Treinta y Tres sid 1912 ()
Sala de Auxilios de Canelones Canelones sld 1914
Hospital Galan y Rocha Paysandl sld 1915
Hospital de San Eugenio Artigas sld 1918
Hospital de Rivera Rivera sld 1918
Hospital de San Gregorio de Tacuarembé s/d 1920
Polanco
Hospital de Pando Canelones s/d 1920
Hospital de Tala Canelones s/d 1920
Hospital de San Ramén Canelones s/d 1920
Hospital de Bella Union Artigas sld 1920
Hospital de Sarandi Grande Florida sld 1920
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Hospital de Piraraja Lavalleja sld 1920
Hospital de Minas de Corrales Rivera sld 1920
Hospital de Lascano Rocha sld 1920
Hospital de Tacuarembo Tacuarembd s/d 1927(*%)
Hospital de San Carlos Maldonado sld 1928 (***)
Hospital de Pan de Azucar Maldonado s/d 1928
Hospital de Durazno Durazno s/d 1928
Hospital de Libertad San José sld 1929

Fuente: Barran 1992:71; Informe Hall, volumen 1 dependencias del interior (1956); Ley N26.894 (1919)
y Ley N27.986 (1926), Pres. de la Asist. Publica Nacional. (*) En el Informe Hall se reporta 1927 (1956:
vol.1, pp38) (**) La fecha corresponde a Turnes (2017) pero Barran refiere informaciéon sobre
prestacion de atencién desde 1911.

4.4.2. Latransicion 1895-1910

En la década de 1890, esta concepcion restrictiva y dual de comprender la atencion de la salud
comenzo a ser puesta en discusion, se jalé con nuevas creaciones institucionales luego de 60
afios de statu-quo, y concluyd con la creacion de una agencia estatal que centralizé la
administracion y financiacion de los hospitales. La cronologia expuesta muestra como el
proceso de medicalizacion impulsé una creciente intervencion del Estado primero en aquellas
enfermedades endémicas de naturaleza colectiva (fiebre amarilla, célera), luego en la
vacunacion, y finalmente en las enfermedades infecto-contagiosas (viruela, sifilis y la
tuberculosis).

El 12 de noviembre de 1895, el Presidente Juan Iriarte Borda promulga la Ley N°2.408 por la
que se crea el Consejo Nacional de Higiene. Se le asignan funciones de regulacion,
fiscalizacion, autorizacion y de vigilancia epidemioldgica en todo el territorio nacional. La
organizacion, crecientemente exitosa de la vacunacion contra la viruela, fue una de las tareas
preventivas mas importantes, tal como se desprende de la atribucion de responsabilidades que
la Ley hace (articulo 2, literal c). Asimismo, estaria a cargo de “dictar y dirigir la
reglamentacion profilactica de la prostitucion” (articulo 3, literal c¢). Tendria intervencion
preceptiva en varias materias conexas como la higiene de los alimentos y las obras relativas al
agua potable y al drenaje (articulo 4). En cada departamento habria un Consejo Departamental
de Higiene integrado por siete miembros preceptivamente identificados por el articulo 16: el
Director de Salubridad de 1a Junta Econémico-Administrativa, el Médico de Policia, el Médico
Municipal, el Inspector Departamental de Primaria, un farmacéutico nombrado por el Consejo
Nacional, y “dos vecinos de respetabilidad”. Debe enfatizarse aqui que conforme a la
Constitucion de 1830, el Estado no tenia como funcion la prestacion de asistencia, por lo que
la existencia, la administracién y el financiamiento eran el resultado de emprendimientos
locales, eventualmente subsidiados por aportes de las Juntas Econdmico-Administrativas. Esta
delimitacion quedo establecida a texto expreso en el articulo 22.
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Sin perjuicio de estos deslindes, es de notar que la intervencion del Estado central en una
materia hasta ese momento reservada a los departamentos, marca el final de una época para el
Estado Liberal de la primera Constitucion, y el comienzo de una transiciéon hacia un Estado
proveedor de bienestar, aunque por el momento, solo sea infimo. Los hospitales del interior
empiezan a ser registrados en los Anuarios del Estado, haciéndoseles visibles para la agenda
de la “modernizacion” que llevaba el Estado. Otro paso dado en la misma direccion fue el
ingreso al Presupuesto del Estado de aportaciones publicas para la atencion local de salud,
cada vez con mayor frecuencia. En la medida en que tales aportaciones se hicieron rutinarias,
las fronteras entre lo publico y lo privado tornaron difusas. La verificacion de estos pasos Iss
designaremos como “oficializacion”. Hasta 1910, se oficializaron 7 hospitales. La creacion de
dependencias, especialidades y/o de nuevas instituciones en el periodo es muy importante, tal
como se aprecia en el esquema n°8.

La medicina preventiva, policial y profilactica especifica tuvo su organizacion en otros dos
entes especializados relacionados con enfermedades infecto-contagiosas que, tal como
describe Barran, resultaban muy preocupantes en el Uruguay del novecientos. En 1902 se crea
por iniciativa privada liderada por el Dr. Joaquin de Salterain la “Liga Uruguaya contra la
Tuberculosis”, y toma forma de sociedad civil. En cada departamento, se organizé como “Liga
Departamental”. La entidad prestd servicios de atenciéon ambulatoria de pacientes en
“dispensarios”; tuvo un sanatorio diurno para enfermos ‘“curables”; contribuyé a la
“desinfeccion” de ropas; cred una escuela al aire libre; abrié “bafios populares”; y mantuvo un
laboratorio para el diagnostico (Etchepare, 1927, p. 93). A pesar de la relevancia social
otorgada, de la diversidad de servicios directos ofrecidos y de su despliegue territorial (llegd a
tener 30 dispensarios en el interior del pais y cuatro en la capital), la Liga no fue incorporada
a la administracion publica sino pasados casi 30 aflos de existencia.

Ahora bien, es preciso dimensionar el alcance que la intervencion del Estado tuvo en este
proceso. Una fuente susceptible de aplicarse para la inferencia es el Presupuesto General de
Gastos del Estado. El correspondiente al afio econdmico de 1906-1907 (Presidencia de la
Republica, 1908).

El esquema n°9 permite apreciar la ubicacion de la politica sanitaria dentro de la
heterogeneidad de funciones politicas, policiales y registrales atribuidas al Ministerio de
Gobierno. En este contexto, el Consejo Nacional de Higiene recibia el 2.7% del Presupuesto.

Es notable que el programa de mayor peso presupuestal sea “Oficina Central” (sueldos y
gastos) y que el siguiente sea el “Lazareto de la Isla de Flores”, lugar dispuesto por el Estado
para que los inmigrantes diagnosticados realizaran su cuarentena.
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Esquema n°9. Presupuesto General del Estado, Departamento de Gobierno, aiio economico
1908. Montos y valores relativos, y porcentaje sobre el total del presupuesto

. Lo %. % total
Planilla | Descripcion Programas Monto Depto. | Presupuesto
1 Ministerio 69235 3.0% 0.4%
18 Diversos Gastos 250033 | 10.8% 1.3%

Fiscalia de Gobierno 6991 0.3% 0.0%
3 Consejo Nacional de Higiene Oficina Central 21371 0.9% 0.1%
Inspeccion Sanitaria 12543 | 05% 0.1%
del Puerto
I[;i)zrirseto de la Isla de 12991 0.6% 0.1%
Desinfectorio 37441 0.2% 0.0%
Vapor sanidad 6387 0.3% 0.0%
Consejos
Departamentales de 4158 | 0.2% 0.0%
Higiene
4 Asistencia Publica Domiciliaria Diurna 7695 | 0.3% 0.0%
Asistencia nocturna 3744 | 0.2% 0.0%
Gastos 1734 01% 0.0%
Sub-total Higiene y Atencién de Salud Domiciliaria 74367 | 3.2% 0.4%
5 Escribania de Gobierno y Hacienda 9703 | 0.4% 0.1%
Direccion General de Correos
6 Telegralos y 379635 | 16.4% 2.0%
7 (E;:\rlcielccién General del Registro de Estado 1332| 05% 0.1%
8 Comision Codigo Administrativo 409 0.0% 0.0%
9 Fiscalia e Inspeccion de Policias 8368 | 0.4% 0.0%
10 Registro General de Poderes 6311 0.3% 0.0%
11 Junta Electoral de Montevideo 1607 | 0.1% 0.0%
12 Jef. Politica y de Policia de Montevideo 633082 | 27.4% 3.3%
13 a 30 | Jefaturas Paliticas y de Policia del Interior 848379 | 36.7% 4.5%
31 Juntas Electorales del Litoral e Interior 9234 0.4% 0.0%
Total Departamento de Gobierno 2308686 | 100.0% 12.1%
Total Poder Ejecutivo 7416385 38.9%
Total Poder Legislativo 494335 2.6%
Total Poder Judicial 393022 2.1%
Obligaciones de la Nacién 10746189 56.4%
Total 19049931 100.0%

Fuente: (Presidencia de la Republica, 1908)

En 1908 esta nueva agencia tiene ain un reducido despliegue territorial, conformado por los
“Consejos Departamentales de Higiene” (cambiados a Inspecciones Departamentales por una
reforma legal de 1910), cuyos cargos son los Ginicos 18 que presupuestalmente se identifican
como “médicos” (junto con el Inspector del Puerto). Etchepare (1927, pp. 81-83) enumera las
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distintas funciones que tanto la Ley modificatoria y la reglamentacion respectiva atribuyeran
a este médico. Solo dos de éstas podrian decirse que implican prestaciones a usuarios directos:
atender “personalmente [...] la vacunacion y la revacunacion” y “atender [...] la profilaxis de
las enfermedades venérosifiliticas”. Segun el mismo autor, con el paso del tiempo habrian sido
creados cargos médicos de auxiliares para desempefiarse “fuera de las capitales
departamentales”, asignandolos segun secciones. Se les denomind “Médicos de Salud
Publica”.

A esto se deberia afiadir el rubro de la Asistencia Publica (Diurna y nocturna), que tenia el
0.6%. Si el calculo se hace sobre el total del Presupuesto, el cociente es de 0.39%. Al respecto
de este ultimo rubro, separado del Consejo, que tiene una orientacion de politica diferente en
su naturaleza: se trata de un cuerpo de N médicos pagados para realizar atencion domiciliaria,
esto es, prestar un servicio de salud a individuos enfermos. Hasta este momento, no es posible
hacer una caracterizacion sobre la modalidad de las prestaciones o sobre los beneficiarios de
la mismas; no hay informacién expresa en la bibliografia consultada. Si cabe decir que estas
tareas pasaron luego a la nueva entidad creada en 1910.

De la lectura del Presupuesto referido llama la atencion no encontrar obligacion alguna
relacionada con la sustentacion de hospitales especificos, s6lo un rubro dentro del literal “I”
sobre “Obligaciones de la Nacion” relativa a la Comision de Caridad y de Beneficencia” que
a esa fecha se hacia cargo de algunas expensas del ya municipalizado Hospital de Caridad de
Montevideo.

Finalmente, el disefio institucional avanzo en una direccion novedosa: la atencion de las
enfermedades venéreas por el Estado. A través de la misma argumentacion, la politica social
presta servicios para la atencion de los sifiliticos, la creacion de consultorios para el control
periodico de las prostitutas y la creacion de los consultorios de “Gota de Leche” con funciones
de puericultura. Si bien todos estaban en una linea de medicina preventiva (excepto el
primero), importa aqui observar que el estado asume la prestacion y financiacion de un
servicio directo a los habitantes; es la emergencia del Estado Social y de su despliegue en el
territorio, aunque mas no fuera atin en Montevideo. En sintesis, atin reconociendo que éste fue
un periodo de transicion y creciente incremento del peso del Estado, no se puede afirmar que
éste tuviera relevancia.

4.4.3. La asistencia publica gratuita a los pobres

En 1910 se aprueba la Ley N°3.724 por la que se crea un nuevo ente publico, subordinado al
Ministerio del Gobierno, y que se llamoé la Asistencia Publica Nacional (en adelante APN).
Entre 1910 y 1931, subsistirian la APN, el CNH vy el Instituto de la Sifilis, tres instituciones
de competencia nacional en la materia, representando, cada una, a dos conceptos
historicamente diferenciados sobre el fundamento y los instrumentos de actuacion publica en
la Salud.
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La norma aprobada representé un cambio de concepto en tres aspectos fundamentales. El
primero, esta contenido en el articulo 1° y funda el programa de la politica social en salud:

Todo individuo indigente o privado de recursos tiene derecho a la asistencia
gratuita por cuenta del Estado, de acuerdo con la presente Ley y su
reglamentacion.

La asistencia deja de ser una cuestion de caridad, beneficencia o filantropia, para ser catalogada
como un derecho, aunque condicionado a la prueba de falta de recursos. Resulta una
ampliacion de la ciudadania social (por via legal) aunque subordinada a los procedimientos
administrativos que impusiera la entidad prestadora. Es de notar que la obligacion de prestar
servicios para el Estado quedaba restringida a los “pobres”, norma que fue incluida en la
Constitucion de 1934 (articulo 43) y que pasara con el mismo texto a las constituciones
subsiguientes (como articulo 44 en 1967). Este principio de politica estara vigente casi una
centuria, hasta la promulgacion de la Ley N°18.211 por la que se crea el Sistema Nacional
Integrado de Salud (SNIS) en 2007.

Una segunda definicion programatica que concentra en el Poder Ejecutivo la prestacion de
salud practicada en establecimientos que hasta ese momento estaba en manos de las Juntas
Econdmico-Administrativas conforme a la Ley Organica de 1909:

Declarase bajo la direccion y administracion de la Asistencia Publica Nacional
todos los establecimientos nacionales o municipales que tengan por fines a los que
se refiere el articulo anterior. (Articulo 3)

Los establecimientos, servicios, fondos, bienes, derechos, facultades, cometidos y
obligaciones que hoy tiene o ejerce la Comision Nacional de Caridad, se
traspasaran a la Asistencia Publica Nacional. Los establecimientos
departamentales de caracter nacional o municipal, y los cometidos y facultades de
la Asistencia Publica Domiciliaria, y de la Asistencia Nocturna de Urgencias de la
Capital, se traspasaran también a la Asistencia Publica. (Articulo 18)

La tercera definicion es ain mas audaz ya que marca el programa de politica hacia el futuro.
El segundo parrafo del articulo 3° mandat6 al Poder Ejecutivo a desplegar la prestacion de
salud en el territorio nacional, asegurando “los medios para llevar la asistencia a todas las
capitales departamentales”. Basta recordar que, a la fecha de promulgacion, habia 8 capitales
del interior del Uruguay que atn carecian de hospitales.

La cuarta definicién programatica de la norma estd en el articulo 2° y lista la materia de la
politica de salud publica, la cual comprendera:
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(a) la asistencia a enfermos, (b) la asistencia y cuidado de alienados; (c) la
asistencia y proteccion de ancianos, desamparados, invalidos y cronicos; (d)
asistencia y proteccion de embarazadas y parturientas, y (e) proteccion a la
infancia, sin perjuicio de lo que corresponde al Patronato de Menores.

La Ley contuvo otra disposicion nitida en el sentido de desmercantilizacion. El articulo 19,
transcripto a continuacion, la nacionalizacion de hospitales y asilos, asi como también de los
fondos y bienes de las instituciones que los gestionaban. La norma es ciertamente confusa y la
interpretacion depende del significado dado al adjetivo “departamental”. Si por tal se entiende
“propio de un gobierno departamental”, su alcance es coincidente con lo dispuesto en los
articulos 3 y 18 ya comentados. Pero, si por tal adjetivo se entiende mas difusamente “de
cobertura departamental”, entonces comporta una expropiacion (sin una debida reparacion)®®.

Los hospitales y asilos departamentales que hayan sido fundados o sostenidos con
recursos pubicos o por suscripciones populares, o que hayan gozado de exentos de
impuestos, son declarados establecimientos nacionales y los fondos y bienes de
estas instituciones se traspasaran a la Asistencia Publica Nacional. (Articulo 19)

Finalmente, la Ley impuso también el mandato de llevar la asistencia “a los centros de
poblacion de alguna importancia” y “al domicilio del necesitado” (articulo 3). Para su
cumplimiento, la APN siguid con tres tipos de politica. La primera pareceria haber sido la
creacion de nuevos hospitales en localidades que no eran capitales departamentales. En el
Presupuesto del ano 1919 (Ley N°6.894) la APN dedica rubros de sueldo y gastos para los
hospitales de Rosario y de San Carlos. En el Presupuesto de 1926 (Ley N°7.986) se agregan
los hospitales de Dolores y Carmelo. Hacia el final del periodo se encontraron otros dos
presupuestos para hospitales en el interior del pais: Carmelo y José Batlle y Ordofiez (Leyes
N°8.166 y 8.381). En cambio, se hallaron varias leyes relativas a la construccion de nuevos
edificios para hospitales en Colonia, Trinidad y Melo, ademas de la aprobacion de las
inversiones en Montevideo para la edificacion del Hospital de Clinicas, del Instituto de
Higiene Experimental y del nuevo hospital para infecto contagiosos (en sustitucion del Fermin
Ferreira).

La segunda politica orientada al mandato legal consistio en extender a todo el pais el programa
de “asistencia domiciliaria” que habia surgido institucionalmente en Montevideo. En el
Presupuesto de 1919 este rubro se denomind “Servicio Domiciliario en Campafa”, en tanto
que en el Presupuesto de 1926 se denominé “Servicio de Asistencia Domiciliaria”. En ambos
casos se trataba de un cargo de médico al cual se le asignaba la atencion de una policlinica y
la atencion domiciliaria. Entre ambos presupuestos el programa se extendié desde 15 cargos a

19 En favor de esta segunda interpretacion puede apelarse el uso simultineo hecho en el articulo 18 de los términos
departamental y municipal, donde el primero refiere a la cobertura geografica y el segundo a la titularidad.
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22, por desdoblamiento de policlinicas. Es de advertir que algunas agencias de la APN
cambiaron su status entre 1919 y 1926, en algunos casos consolidandose, en otros
precarizandose. Haré referencia a este tema mas abajo.

Mas importante en el mediano plazo fue la tercera politica que consistio en la conformacion
de un nuevo tipo de centro de salud al que se denomind “salas auxiliares”. En el ya citado
Presupuesto de 1926 se encuentran rubros de entidad para cuatro de ellas (Aigué, Maldonado,
Pan de Azucar y José Batlle y Ordofiez), y un rubro tinico (no desagregado) para otras 22 salas
genéricas (aunque en total habia 15 cargos médicos).

En sintesis: fue bastante destacado el despliegue territorial de la APN en las dos décadas
examinadas, coincidentes con uno de los periodos de mayor expansion de Gasto Publico Social
(Azar, y otros, 2009, pags. 223-233). En todos los departamentos, excepto Flores y Treinta y
Tres, habia un hospital en la capital y al menos una “sala auxiliar de salud”. En total, para 1929
se identificaron 47 centros de salud publica fuera de Montevideo, sin contar con los Asilos,
Colonias ni dispensarios especiales.

4.4.4. La fusion de las politicas de salud en una unica entidad nacional (1931-1956)
La unificacion del vector salud en el proceso de construccion del Estado Social se verifico
tardiamente. En octubre de 1931, siendo Presidente Gabriel Terra, el Parlamento aprobd la
Ley N°8.766 por el que se fusionaba en un nuevo organismo, el Consejo Nacional de Salud
Publica, a tres organismos independientes: el Consejo Nacional de Higiene, el Consejo de la
Asistencia Publica Nacional y el Instituto Profilactico de la Sifilis (Articulo 1). La Ley también
unifico la plantilla de personal y los presupuestos (articulo 4), por lo que, desde el punto de
vista presupuestal, la creacion no implicé modificaciones. También integro el personal de otra
entidad: el Cuerpo Médico Escolar. Su direcciéon quedd en manos de un Consejo de siete
miembros nombrados por el Consejo Nacional de Administracion (conforme a la Constitucion
de 1918). La norma mandat6 a la novel entidad a presentar un “anteproyecto de cuerpo de
leyes” con la finalidad de realizar una racionalizacion de su estructuras y prestaciones, cuestion
que no se verifico.

La actuacion del Consejo quedé interrumpida en marzo de 1933, cuando el Presidente dio un
golpe de Estado, disolviendo las Camaras, al Consejo Nacional de Administracion, y a todas
las entidades de gobierno departamental del tipo “consejo” a las cuales el discurso oficial
responsabilizd por la falta de respuestas ante la “Gran Depresion” cuyos efectos habian
impactado al pais. El 25 de julio de 1933 fue electa la Convencion Constituyente que redactd
una nueva Constitucion, que fue plebiscitada el 19 de abril de 1934. Esta Constitucion instaurd
un disefio institucional fuertemente centralista y presidencialista, pero también avanzé en
pasos significativos en el despliegue del Estado Social.



90 | TABARE FERNANDEZ AGUERRE y SOFiA VANOLI IMPERIALE (editores)

La prestacion de Salud Publica fue radicalmente modificada durante la “Republica
Conservadora”. El primer paso fue la creacion del Ministerio. El 22 de enero de 1934, luego
de unos meses en que Eduardo Blanco Acevedo fungi6é como “Ministro sin cartera” en el ramo
de la Salud, Terra promulg6 la Ley N°9.202 “Organica del Ministerio de Salud Publica”. Esta
entidad consolidé la fusion de las distintas funciones y cometidos en materia de higiene
(articulo 2), de asistencia (articulo 3), de fronteras (articulos 10, 11 y 12); de habilitacion
profesional (articulos 13 a 18); alimentos (19 a 21) y “la policia de prostituciéon y vicios
sociales” (articulos 22 y 23). Esto supuso reforzar ain mas la centralizacion administrativa en
el Poder Ejecutivo, ya emprendida desde el periodo anterior. Asi por ejemplo, las
“Intendencias Municipales” (restablecidas por la Constitucién de 1934 en lugar de los
Consejos Departamentales y Locales), solo tenian como cometido “coadyuvar” al
cumplimiento de las decisiones del MSP dentro de sus jurisdicciones (articulo 6). El texto legal
imponia al MSP la colaboracion con el Ministerio de Proteccion a la Infancia en materia de
minoridad e incapacidad, aunque finalmente esa entidad no fue creada.

El segundo paso constituy6 en diversificar y estratificar la estructura de agencias de salud
publica en el territorio. Para el Presupuesto de 1939 (Leyes N°9.791 y 9812) se habia
consolidado la creacion de los “centros auxiliares de salud publica” localizados en “centros
poblados de importancia”, diferenciados de los “centros departamentales” (los cuales siguen
conservando el nombre “hospital”). Para el Presupuesto de 1944 se ha institucionalizado otra
diferenciacion entre hospitales, los departamentales y los regionales, adquiriendo este Gltimo
status los de Salto, Mercedes y Tacuarembd.

Las policlinicas, dependientes del Programa de Asistencia Domiciliaria, se expandieron en
forma significativa. Por ejemplo, para el Presupuesto de 1944 se incluyeron 142 cargos que
atendian a 107 localidades, ya sea en forma directa o “derivada”. Para el afio 1954, se
distinguian ya dos tipos distintos de policlinicas: las denominadas “derivadas” o “moviles” y
las policlinicas de “primera categoria” (ITU, 1955, p. 9).

Para concluir este apartado, anotamos que la institucionalidad de Salud Publica que
utilizaremos en la seccidon descriptiva territorial sera la establecida por la Ordenanza N°366
promulgada el 27 de enero de 1956 (Decreto del Poder Ejecutivo N°25.957), bajo el titulo de
“Organizacion y funcionamiento de las circunscripciones sanitarias en el territorio de la
Republica que dependen del Ministerio de Salud Publica”. Es una norma que produce
socialmente el espacio en un doble sentido. Por un lado, instituye el “distrito” sanitario como
el territorio donde cada centro de salud tendra responsabilidad de asistencia, aunque no lo
delimita en el mismo sentido en que lo hace el Poder Judicial, por ejemplo, con los juzgados
de paz. El status de los centros de salud también es dispar: algunos distritos estan conformados

2 Es interesante notar que Blanco Acevedo fue Ministro durante 4 aflos en tanto que su sucesor Mussio Fournier
ocupd el cargo 7 afios. Esta continuidad hipotetizamos fue crucial para la construccion institucional del MSP.
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por puestos de socorro, otros por centros auxiliares, por maternidades o por centros
departamentales, diferencias que evidentemente se traducen al tipo de asistencia que pueden
prestar. Por otro lado, la norma instituye relaciones de jerarquia subordinando las “policlinicas
rurales” al estrato de los puestos de socorro y los centros auxiliares, y a estos a su vez, a un
centro departamental.

Esta norma fue una novedad: fue la primera hallada con el proposito de realizar una estructura
territorial. Pero también fue original dado que no delimit6 los territorios con base en los
“Departamentos” sino en otros criterios que no estan explicitos. La hipotesis geografica de la
mayor eficiencia en la comunicacion hace razonable subordinar el Centro Auxiliar de Paso de
los Toros con el Centro Departamental de Durazno, porque la distancia a esta ciudad, 67
kilémetros, es menor a la capital departamental, 139 kilémetros. También es menor la distancia
entre la Policlinica de Vichadero y el Hospital de Melo, 105 kilémetros, en lugar de los 139
kilémetros hasta la capital departamental. Sin embargo, este camino depende de que el Rio
Negro no esté crecido por el camino a través del Paso Mazangano (actual ruta 44). Las
inconsistencias de estas nuevas relaciones de subordinacion se pueden también visualizar en
otra Ordenanza del MSP N°382, promulgada el mismo afio, que prescribi6 los traslados y las
internaciones. En el caso de la circunscripcion N°1, Tomas Gomensoro remitia al Centro
Auxiliar de Bella Unién (28 km), y este a su vez al Departamental de Artigas (142 km), el cual
a su vez, trasladaria al Hospital Regional de Salto (210 km); un total de 380 kilémetros. La
distancia entre Tomas Gomensoro y Salto es de 160 km, localidades que ademas estaban en la
fecha unidas por el antiguo ferrocarril del Noroeste.

También la Ordenanza N°366 explicitd una estratificacion administrativa de los centros de
salud, aunque no isomorfas. Hubo circunscripciones con una jerarquia simple (de dos niveles)
en tanto que otras resultaban ser mas complejas. Por ejemplo, la circunscripcion N°1 incluia
al Centro Departamental de Salud en la ciudad de Artigas, el Centro Auxiliar de Bella Union,
el Puesto de Socorro de Toméas Gomensoro y la Policlinica de Isla Cabello. En cambio, la
circunscripcion N°4 reunio el Centro Departamental de Rivera y las policlinicas de Tranqueras,
Moirones y La Puente. Las circunscripciones de Cerro Largo, Flores y Salto tenian el mismo
grado de diferenciacion. En cambio, las mas diferenciadas fueron Florida y Canelones, cada
una con 5 tipos de servicios de salud, incluidos centros auxiliares que oficiaban de centros
zonales, cada uno con sus respectivas policlinicas subordinadas.

Tanto el Informe Hall como el Informe del ITU, referenciados antes, propusieron una revision
de las circunscripciones, parcial el primero, y mas profunda el segundo. De hecho en algunos
informes “narrativos” de los centros de salud anexados en Hall como tomo “D” del volumen
I, la circunscripcion indicada del centro de salud no es la misma que la establecida en la
Ordenanza 366. Sin embargo, la revision de las Resoluciones del MSP no permitié encontrar
la norma que hizo tal reorganizacion, por lo que en la seccion se utilizan las circunscripciones
de 1954.
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Para finalizar este apartado, resulta importante sefialar dos conclusiones. La primera es que la
estructura centralizada de la salud publica, que reuni6 en un iinico organismo y le otorgd rango
ministerial en 1934, no tuvo modificaciones en las cuatro décadas siguientes. El proyecto de
Eduardo Blanco Acevedo, y su sucesor Juan César Mussio Fournier, parecio tener amplia
legitimidad politica entre partidos opositores, ain luego de que el Batllismo ocupara el Poder
Ejecutivo, o que el Partido Nacional lo hiciera. En la revision hecha en el archivo de
resoluciones del MSP (sean Decretos, Ordenanzas o resoluciones simples) no se encontr6 una
nueva estructura de servicios de salud con el cambio de gobierno (y de modelo) en 1958 ni
tampoco en la década subsiguiente, ni tampoco en la Dictadura Militar. Tampoco hubo
modificaciones a la Ley Orgénica del MSP hasta el afio 2007, resultado de la creacion de la
Administracion de los Servicios de Salud del Estado (ASSE).

4.5. La prestacion de atencion primaria en el pais hacia 1960

Esta seccion presenta una descripcion de la localizacion de los servicios de salud fuera del
Departamento de Montevideo, conforme a la enumeracion que presenta la Ordenanza N°366
de 1954. Los tres primeros apartados se fijan en indicadores de existencia de una prestacion
de salud minima, relacionado con la atencion primaria en policlinica, a cargo de un médico
general. El cuarto apartado profundiza la diversidad de los servicios prestados, esbozando
algunas ideas sobre la calidad. El quinto apartado explora las vicisitudes del despliegue del
vector salud en el territorio, a través del tipo de centro que tuvieron algunas localidades.

4.5.1. La distribucion departamental de los centros de salud en 1954
Para 1954 habia 157 localidades en las que existia un centro de salud con una prestacion de
servicios de atencion primaria en el sentido amplio adoptado aqui.

La matriz n°1 muestra el nimero de localidades por departamento (sin contar Montevideo) en
las que existia un centro de salud proveedor de atencion primaria. El listado se ha conformado
con base en la Ordenanza 366 del MSP y en la Ley de Presupuesto de 1956. El resumen y
analisis de esta informacion se hara considerando dos planos: (i) la demanda potencial, medido
en primera instancia por el nimero de habitantes; y (ii) por el territorio, medido por la
superficie. La matriz n°l presenta los indicadores para evaluar la distribucion: [1] el nimero
de centros de salud fuera de Montevideo conforme a la ordenanza; [2] la poblacion del
departamento segun el IV Censo de Poblacion de 1963; [3] la superficie del departamento; [4]
el cociente entre poblacion y nimero de centros de salud; y [5] el cociente entre la superficie
y los centros.

La presencia minima del estado, columna [1], se constata en Artigas (4), Salto (4), Cerro Largo
(5), Treinta y Tres (5) y Rivera (6). Con 10 o mas centros, se encuentran los departamentos de
Durazno (10), Rocha (10), Paysandi (11), Colonia (15), Florida (17) y Canelones (23). Una
primera evaluacion de esta distribucion podria consistir en la medida lineal: el coeficiente de
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correlacion de Pearson entre el nimero de habitantes y la cantidad de centros tiene un valor de
0.75 interpretable como de un muy fuerte ajuste. El despliegue del Estado habria respondido
a la cantidad de la demanda potencial. Sin embargo, esta funcion lineal esconde importantes
apartamientos de la equidistribucion observables en la columna [4]: en Salto, cada centro
atenderia un poco mas de 23 mil personas, en tanto que en Florida serian algo mas de 3700.

Mapa n°2. Regiones sanitarias vigentes a 1955 conforme a la Ordenanza N°366 del
Ministerio de Salud Publica. El mapa fue publicado por el ITU en su Folleto de Divulgacion
Técnica N°7 (ITU, 1955, p. 38)
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Una segunda evaluacion controla el despliegue del estado segun la extension del departamento,
columna [3], teniendo presente el problema de la proximidad. La estimacion hecha por el
coeficiente de Pearson informa una correlacion negativa: 1=-0.24. Los extremos marcados se
constatan en los departamentos de Salto, Artigas, Cerro Largo y Flores.

El paso siguiente fue comparar la distribucion empirica de centros de salud con el estandar
propuesto en 1955 por el equipo del Instituto de Teoria y Urbanismo (ITU) coordinado por
Gomez Gavazzo. Su teoria recomendaba que un centro “primario” deberia atender en un area
de no mas de 7 kilometros a sus usuarios potenciales.

Matriz N°I. Indicadores de provision de salud publica a nivel departamental en Uruguay
para 1954, superficie departamental y total de poblacion segiin el IV Censo de 1963. Se
exceptua el departamento de Montevideo.

(1] [2] [3] [4] [9] [6] [7] [8]
Departame Num. Pob.Dep.19 | Sup.Dep | Pob/Sal | Km2/Sal | Areas | Exceso %
nto Centros 63 tal ud ud GG GG Pob.Cap.
Artigas 4 52,843 | 11928.0| 13210.8 2982.0 271.2 67.8 45%
Canelones 23 258,195 4536.0 | 11225.9 197.2 103.1 4.5 5%
Cerro Largo 5 71,023 | 13648.0 | 14204.6 2729.6 310.3 62.1 47%
Colonia 15 105,276 6106.0 | 7018.4 4071 138.8 9.3 13%
Durazno 10 53,635| 11643.0| 5363.5| 1164.3| 2647 26.5 40%
Flores 2 23,805| 5144.0| 11902.5| 25720| 117.0 58.5 65%
Florida 17 63,987 | 10417.0| 3763.9 6128 236.8 13.9 33%
Lavalleja 7 65,823 | 10016.0| 9403.3| 14309| 227.7 32.5 48%
Maldonado 7 61,259 4793.0| 87513 684.7 109.0 15.6 25%
Paysandu 11 88,029 | 13922.0| 8002.6 1265.6 316.5 28.8 60%
Rio Negro 7 46,861 9282.0 | 6694.4 1326.0 211.0 30.1 37%
Rivera 6 77,086 0370.0 | 12847.7 1561.7 213.0 35.5 54%
Rocha 10 55,097 | 10551.0| 5509.7| 1055.1 239.9 24.0 35%
Salto 4 92,183 | 14163.0 | 230458 | 3540.8| 322.0 80.5 66%
San José 7 79,393 | 4992.0| 113419 713.1 1135 16.2 35%
Soriano 8 77,875 9008.0 | 9734.4 1126.0 204.8 25.6 40%
Tacuarembd 9 76,964 | 15438.0| 8551.6 1715.3 351.0 39.0 37%
Tremtay 5| 43419| 9676.0| 86838| 19352| 2200| 440 \
res 52%
Nacionales 157 1392753 | 174633 | 9958.7 1501.1| 3970.5 34.1 35%

Fuente: elaboracién propia con base en la Ordenanza 366 y en el IV Censo de Poblacién .

Con esta base, se puede computar el nimero de areas de salud primaria que deberia tener un
departamento; esta informacion esta en la columna [6]. Se puede apreciar bajo ese calculo que
el pais debia tener 3971 policlinicas (renglén “totales nacionales”). El departamento de
Tacuarembo en particular deberia tener 351, siendo en cambio que solo contaba con 9. La
razén entre este indicador y la cantidad de centros se presenta en la columna [7]: informa
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cuantas veces mayor al estandar es el area atendida por cada centro de salud. Se estima para
Salto que un centro de salud cubriria 80 veces el area estandar recomendada por el ITU. Los
departamentos de la frontera noreste estan entre los siete con mayor exceso: minimo 35.6
veces. En el otro extremo, San José (16.2), Maldonado (15.6), Florida (13.9), Colonia (9.3) y
Canelones (4.5) se encuentran entre los mas proximos al estandar. La correlacion de Pearson
entre este indicador y el [4] es igual a r=0.72, lo cual nos informa que los departamentos con
centros de salud con mayor demanda potencial per capita también son aquellos cuyos centros
deben atender mayor superficie.

Ahora bien, el examen anterior se ha hecho bajo el supuesto de una equidistribucion territorial
de la poblacion. Una forma de examinar la sustentabilidad de este supuesto es mediante la
concentracion urbana. La columna [8] informa sobre el porcentaje de la poblacion del
departamento que habitaba en la capital seglin el Censo de 1963. El promedio de concentracion
en las capitales era de 35%, pero las ciudades de Trinidad, Paysandu, Rivera, Salto y Treinta
y Tres, superaban el 50%. La correlacion entre la concentracion [8] y el exceso de cobertura
[7] es igual ar=0.77, lo que informa a que ambos indicadores estan muy fuertemente asociados.

En sintesis, este primer examen territorial considerando unicamente la distribucion de los
centros de salud primaria segun la demanda potencial y la superficie de cada departamento
permite concluir que el despliegue del vector salud del Estado Social habia tenido marcadas
desigualdades territoriales. En particular, los departamentos de la frontera noreste: Artigas,
Cerro Largo y Rivera, muestran rezagos superlativos, junto con Salto en el Litoral y Flores en
el Centro. A su vez, estos departamentos resultaban en aquella época macrocefalicos, con lo
que es posible hipotetizar que la provision de salud publica habria de presentar mayores
desigualdades territoriales que las que aqui se han estimado rudimentariamente.

4.5.2. Desigualdad intra-departamental en la presencia Estadal
Un examen mas aproximado consiste en considerar un subconjunto de indicadores para
evaluar la distribucion de la provision dentro de cada departamento.

Una primera aproximacion puede hacerse considerando la organizacion subdepartamental mas
organizada y persistente: las secciones judiciales asientos de los Juzgados de Paz. Su
delimitacion se fue conformando en el tltimo cuarto del siglo XIX y permanecio estable hasta
mediados del siglo XX. Un criterio para evaluar la distribucion intra-departamental es suponer
que el estado social se despliega siguiendo el mismo eje territorial que el estado republicano y
que por tanto, en cada seccion podria haber un centro de salud. En 1963 habia 234 secciones,
de las cuales 27 estaban en el departamento de Montevideo y 21 correspondian a las capitales
departamentales. Habia 109 secciones judiciales con un centro de salud sobre un total de 189,
lo que representa un 59% de cobertura de las jurisdicciones subdepartamentales. Esto
permitiria inferir que el despliegue del vector salud, atn con las desigualdades aludidas, habria
sido bastante extenso en el territorio.
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Sin embargo, un segundo examen muestra que existian desigualdades muy importantes. La
columna [2] reporta el nimero de secciones no capitales y la ntimero [3] el porcentaje de éstas
secciones que tienen un centro de salud. Ahi se observa que los departamentos de Canelones,
Colonia, Durazno, Florida y San José contaban con una oferta de salud en al menos el 75% de
las secciones judiciales. Sin embargo, en Artigas, Cerro Largo, Flores, Salto, Tacuarembo y
Treinta y Tres, la oferta cubria menos del 40%.

Este indicador subdepartamental por seccion es consistente con las inferencias hechas a nivel
departamental, pero agrega una desigualdad intradepartamental a las ya observadas entre
departamentos.

Matriz n°2. Provision de salud publica a nivel sub-departamental en Uruguay para 1954

[1] [2] 3] [4] [5]
depto Num.Centros | Num. Secc.jud. | Secciones no | Secc. con centro | % cobertura secc.
de Salud 1963 capital de salud 1954 judiciales

Artigas 4 9 8 3 38%
Canelones 23 17 16 15 94%
Cerro Largo 5 12 11 4 36%
Colonia 15 15 14 12 86%
Durazno 10 13 12 9 75%
Flores 2 6 5 1 20%
Florida 17 13 12 10 83%
Lavalleja 7 13 12 6 50%
Maldonado 7 9 8 5 63%
Paysandu 11 13 11 6 55%
Rio Negro 7 13 12 5 42%
Rivera 6 9 7 4 57%
Rocha 10 10 9 6 67%
Salto 4 11 9 3 33%
San José 7 7 6 5 83%
Soriano 8 14 13 7 54%
Tacuarembd 9 14 13 5 38%
Treinta y Tres 5 9 8 3 38%

Fuente: elaboracidn propia con base en la Ordenanza 366 y en el IV Censo de Poblacion.

4.5.3. Desigualdades territoriales en provision salud a nivel de localidades

En total 138 de las 1079 localidades no capitales de 19632! contaban con un centro de salud
de tipo primario, es decir el 12.8%. La relacion entre este indicador y la existencia de al menos
un centro de salud en la seccién judicial [4] es de r=0.95, casi perfecta. Es decir, la extension

2! Para este apartado también se excluye del universo a las localidades del departamento de Montevideo.
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del servicio de salud, fuera de la capital, se habria verificado siguiendo la institucionalizacion
del territorio hecha por el “Estado Liberal”.

Ahora bien, la matriz n°2 muestra que la distribucion de los servicios entre las localidades, ya
no de secciones judiciales, presenta desigualdades pronunciadas dentro de cada departamento.
En la columna [6] se puede apreciar que en 7 departamentos menos del 10 % de las localidades
tienen un centro de salud. De nuevo se aprecia que la frontera noreste la desigualdad en la
provision entre localidades es mayor: Artigas, Rivera, Tacuarembo, Cerro Largo y Treinta y
Tres. También vuelve a notarse la brecha territorial de Salto en el litoral y de Flores en el
centro del pais. A su vez, una menor desigualdad se observa en la region Sur y Metropolitana
(Canelones y Florida), asi como en el Suroeste (Colonia y Soriano), en el Litoral Sur (Rio
Negro y Paysandu) y Rocha en el Este. Rompen este patron los departamentos de San José y
Maldonado, que se ubican levemente por debajo y por encima del porcentaje medio indicado
mas arriba.

Examinados estos indicadores, cabe la pregunta sobre cudles serian los determinantes que
podrian identificarse estarian asociados a la existencia de una policlinica. Para responder a esa
interrogante se hizo el ejercicio de ajustar un modelo logistico binario incluyendo un primer
bloque de regresores demograficos absolutos (la demanda potencial segtin el IV Censo de 1963
y la demanda historica segun el III Censo de 1908); un bloque demografico relativo (ranking
poblacional en 1963 y tasa de crecimiento anual intercensal 1908-1963); un bloque del “Estado
Liberal” (asiento del Juzgado de Paz en 1963 y existencia de 6rgano local de administracion o
gobierno); y el tipo de poblamiento identificado hasta 1908 y hasta 1963 (localidades indianas,
liberales, informales, “rancherios”, corporativos y ferrocarriles) (Fernandez, Vanoli, &
Wilkins, 2022).

El primero de los bloques testea la hipdtesis de la localizacioén de servicios de salud con base
en la entidad de la demanda, sin otra restriccion. El segundo en cambio discute la importancia
relativa de la localidad dentro del departamento, operacionalizando de dos formas distintas la
nocion de “centros de poblacion de alguna importancia” contenida en la Ley N° 3724, articulo
3. El tercer bloque incluye una caracterizacion politico-institucional de la localidad en el marco
del “Estado Republicano-Liberal”. Finalmente, el cuarto bloque representa una formulacion
incipiente con base en la teoria de la produccion social del espacio a partir del tipo de
institucionalizacion que tuvo cada poblamiento registrado. La estrategia de analisis testea cada
uno de los bloques como una teoria distinta aunque no necesariamente contrapuesta. A su vez,
cada bloque conformaria una explicaciéon mas general y fundamental que el anterior, al punto
de poder tener el papel de l6gicamente precedente. Los tipos fundacionales de poblamiento
conforman nuestra hipdtesis fundamental. El analisis procedera a comparar los ajustes para
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cada uno de los bloques por separado y luego estimar un modelo completo con todas las
variables??. La tabla n°7 muestra los resultados.

Tabla n’ 7. Modelos de determinantes de la existencia de un centro de salud en una localidad
no capital, excluido el departamento de Montevideo. Uruguay 1954

Variable saludelat salude2at salude3at saludedat salude5at salud1954

POBLACION CENSO 1963 0.002%** 0.001***

RANGO DEPTAL 1963

Cuar.QUIN.localidad -0.908 0.667 -0.169
Sexta a 10@ma Localidad -2.793%%* -0.481 -1.523%%*
10 al final -4.772%%* -0.853 -2.120%**
Con Comisién Auxiliar ~ 0.007

TIPOS POBLAMIENTO 63

PrivInforé63 -4.974%%* -2.366%* -3.353%%*
PriFORMALES (todas) -0.229 1.319 0.675
AFE63informales -2.324%** 0.295 -0.711
AFE63_formalizadas -0.452 1.072 0.438
Rancherios 1963 -6.111%%* -3.364%** -4.423%%*
Corporativas63 -3.497%** -0.948 -1.823*
Constant -2.859%** 2.048%** -0.375%** 1.705%* -0.285 2.082%*
Statistics saludelat salude2at salude3at saludedat saludesat salud1954
r2_p 0.319 0.294 0.001 0.504 0.538 0.525
N 1000 1000 301 1000 1000 1000

legend: * p<.1; ** p<.@5; *** p<.ol

Fuente: elaboracion propia con base en el panel de localidades CSIC 1908-2011 y registros
administrativos de Salud para 1954, Ordenanza 366.

De los modelos ajustados por bloques tedricos, el nimero 4 presenta el mejor valor del pseudo
R? de McFadden. Le sigue el modelo nimero 1 con el Unico predictor de la poblacion
registrada por el IV Censo de 1963. De hecho, la incorporacion en el modelo numero 5 de esta
variable mejora levemente el ajuste obtenido por el nimero 4. En cambio, al incorporar el
ranking de localidades en lugar de la poblacidn, el ajuste no se modifica practicamente (0.554
vs 0.553) y resulta mas comprensible en términos de las hipdtesis, tal como se puede apreciar
en el modelo “salud 1954”.

El modelo final “salud 1954 permite realizar dos inferencias fundamentales relativas a los
determinantes. En primer lugar, la localizacion de los servicios de atencion primaria de salud
fuera de las capitales sigui6 el criterio de la demanda potencial, operacionalizado aqui como

22 El uso como regresores de variables que se definen con base en informacion del III Censo implican excluir del
universo de andlisis a las localidades que no se registraron y las que habiendo sido registradas, no se reportd
informacion. Al respecto véase Fernandez & Wilkins (2019).
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el nimero de habitantes. Sin embargo, este criterio fue aplicado a nivel departamental, es decir
en términos relativos. El despliegue de este vector de bienestar se realizd cubriendo las
localidades mas importantes del departamento, tal como decia la Ley de creacion de la APN
de 1910, que a lo largo de este periodo historico del MSP, significé alcanzar a las segundas y
terceras localidades mas pobladas. Pero lo interesante del analisis es notar que esas mismas
localidades eran en una alta proporcion, también asiento de los juzgados de paz y, por tanto,
cabezas de las secciones judiciales. De aqui la alta proporcion de secciones judiciales que
contaban con al menos un centro de salud en 1954. La teoria del despliegue del Estado Social
sobre el eje del Estado Liberal parece hacerse mas verosimil con este resultado.

Una segunda inferencia puede hacerse con la tipologia de poblamientos a 1963. El modelo
numero 4 no identifica una diferencia estadisticamente significativa en la localizacién de un
centro de salud para las localidades privadas liberales (es decir, formalizadas) respecto de las
localidades indianas. Mas aun, al controlar por la poblacion este resultado no se altera. En
cambio, si se observa que los pueblos ferrocarrileros, sean formales o sean informales, dejan
de tener un impacto significativo sobre la probabilidad al controlarse por el tamafio; su efecto
quedaria “absorbido” por la entidad de la demanda.

El control por el tamafio no parece modificar los efectos de otros dos tipos de poblamiento de
interés, ambos tipos de localidades no formalizadas por el Estado hasta 1963. Por un lado, las
localidades corporativas conservan un efecto estadisticamente significativo entre los modelos
4 y final, diferenciandose de las localidades informales en un menor riesgo de carencia. Por
otro lado, las localidades designadas como “rancherios” segun el criterio mas restrictivo de la
interseccion (Wilkins, 2022) mantienen su efecto estadisticamente mas negativo que el tipo de
localidades informales.

4.5.4. Diversidad de servicios prestados

Conforme la evidencia reunida para los afios cincuenta, se puede apreciar que no solo se
incrementa el numero de localidades en las que llega la Salud Publica (primero APN y luego
el MSP) sino también la diversidad de prestaciones.

Para las dos primeras décadas del siglo XX, las prestaciones de salud se concentraban
exclusivamente en “hospitales” y desde estos, se instrumentaba un servicio de “asistencia
domiciliaria en campafia”. Este tipo de servicio estaba inicialmente conformado s6lo por un
cargo médico, cada uno referenciado a una o dos localidades. En 1919 esta unidad es
denominada “policlinica” y si bien no hay evidencia explicita (v.g. un rubro presupuestal),
algunas de ellas contaban con un local propio. Al comparar con el Presupuesto de 1926, se
puede inferir que el concepto “policlinica” para definir esta dependencia estd
institucionalizado. Dentro de este tipo de agencia, se observa para las dos décadas siguientes
una politica de diferenciacion. En el Presupuesto de 1944 (Ley N°10.603) el item 51 dentro
del inciso 10 “Ministerio de Salud Publica” proyect6é (y ejecutd) rubros para cubrir 107
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localidades, aunque en 16 se trataba en realidad de una “policlinica derivada”, esto es un
médico que atendia en dos y hasta cuatro localidades distintas (con el mismo cargo y sueldo)®.
Se identifican dependencias con sélo un cargo médico y otras en las que ademds hay
enfermeros, médicos higienistas sexuales, parteras, auxiliares de higienistas sexuales,
odontologos y auxiliares de servicio en policlinica. La presencia de cargos de “profilaxis y
policia de higiene sexual” en la policlinica, junto con la prestaciéon de asistencia primaria
resulta un dato interesante.

A lo largo de la década de 1920, junto al concepto de hospital, surge el concepto de “sala
auxiliar” como un primer estadio de descentralizacion de los servicios de diagnéstico y
quirargicos. Se presupuestaron 26, desde los cuales también se organiza “asistencia
domiciliaria” dado que el médico de sala es también médico de asistencia en policlinica y
domiciliaria.

Conforme a lo reportado en el Informe Hall, a partir del afio 1927, estas salas auxiliares se
fueron transformando gradualmente en un tipo de centro de salud que para la década de 1940
se denomina como “Centros Auxiliares”. Gémez Gavazzo indica que se trata de “verdaderos
hospitales minimos” que disponen de “pequefias salas de internacién para obstetricia y
tratamientos leves; poseen servicios de policlinica externa completos y en ellos se pueden
realizar pequefias intervenciones quirtrgicas” (ITU, 1955, p. 9). En el citado Informe Hall,
todos los centros auxiliares se auto categorizan como “hospitales rurales de tipo pequefio”
(Informe Hall, 1956, pags. 8,8,15,22,31).

En la década de 1940 los servicios de salud fuera de la capital presentan (al menos
presupuestalmente) una nueva diferenciacion: se alude al “puesto de socorro”. Para 1944 hay
4 establecidos: Tomas Gomensoro, Isla Cabellos (ambos en Artigas), Fray Marcos (Florida) y
Algorta (ubicado en la frontera entre Paysandii y Rio Negro). Todos son estaciones de
ferrocarril. La dotacion de cargos es importante: tienen 3 o 4 cargos: médico y dos enfermeras,
en tanto que para Fray Marcos también habia una partera. En 1954, sin embargo, Isla Cabellos
y Algorta son categorizados como policlinicas.

La Ordenanza de 1954 distingue atn otro tipo de dependencia: la “maternidad”. Hubo 7 en
tres departamentos: Santa Lucia en Canelones; José¢ Pedro Varela y Zapican en Lavalleja;
Santa Clara, Cerro Chato, Vergara y Valentines en Treinta y Tres. Una década antes, solo la
policlinica de Santa Lucia tenia presupuestado un cargo de partera.

3 Por ejemplo, el médico que atendia la policlinica de Villa Rodriguez tenia asignadas también las localidades de
Raigon y Estacion Capurro. Estas localidades estaban todas en la segunda seccion judicial de San José y sobre la linea
del Ferrocarril. En total, 1707 habitantes seglin el Censo de 1963. Pero la extension a dos ciudades no pareceria haber
sido una cuestion de baja entidad de la demanda. El médico de la policlinica de Las Piedras, Canelones, también tenia
asignado Progreso; totalizando 48768 habitantes.
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La tabla n°8 reporta la distribucion de los tipos de servicio segln circunscripcion sanitaria de
1954. En esta se puede observar tanto la diferenciacion entre tipos de centros como la relacion
entre estas circunscripciones con los departamentos. La informacion presentada también
permite inferir sobre las asignaciones presupuestales hechas dentro del programa de Asistencia
Domiciliaria. Asi, los departamentos de Cerro Largo y Rivera tenian una estructura simple con
un maximo estimable de 5 médicos para cada circunscripcion. El Departamento de Durazno,
menos extenso que Cerro Largo, y con menor densidad de poblacion que los dos fronterizos,
triplicaba en numero de cargos y contaba ademas con dos centros auxiliares subordinados.

Con base en la informacion provista por la Ordenanza 366, se ajustdé un modelo de
determinantes del tipo de servicios localizados mediante la técnica logistica multinomial. La
categoria de referencia fue “policlinica derivada”. Los bloques explicativos fueron los mismos
definidos para el modelo sobre existencias. Las variables independientes fueron codificadas
en un sentido tedricamente positivo respecto de la probabilidad de contar con una prestacion
de mejor calidad. El ajuste del modelo completo no identificO ninguna variable
estadisticamente significativa. S6lo el modelo 1 especificado con la poblacion en 1963, mostrd
significacion. A pesar de esto, el modelo completo alcanzo un alto pseudo R?. En el anexo 6.1
se incluye el detalle del modelo.

Estos resultados del multinomial permiten hacer dos inferencias. La calidad de los servicios
localizados estaria influenciada por el tamafio de la poblacién y esto es estadisticamente
identificable. Pero, una segunda inferencia es que también la localizacion esta asociada a otros
atributos, absolutos y relativos, actuales e historicos del poblamiento, muy asociados al
tamafio. Estos atributos tendrian un peso concurrente y aditivo, mayor ain que la medida
demografica. Por lo que aun cuando estas decisiones parecen estar mas claramente apegadas
a criterios de racionalidad técnica, no es posible minimizar la importancia de otros territoriales.

En sintesis, este apartado aporta evidencia en otra dimension de la desigual distribucion de
agencias de salud, tanto entre departamentos como dentro de cada departamento, con un
elemento adicional; la producciéon social del espacio generado hasta 1950 habria sido
institucionalizado con un alto grado de permanencia por las relaciones de subordinacion
administrativas establecidas por las dos ordenanzas de 1954.
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Tabla n° 8. Distribucion de los tipos de centro de salud fuera del Hospital Departamental,
segun las circunscripciones establecidas por la Ordenanza N°366 de 1954. La ultima
columna informa a qué departamentos pertenecen las localidades de cada circunscripcion.

Circunscripcion Sanitaria | Policlini | Policlini g::j:::) Maternal | Cent.Aux | Total Deptos
2° Circuns.Artigas 0 1 1 0 1 3 | Artigas
3° Circuns.Salto 0 3 0 0 0 3 | Salto
4° Circuns.Rivera 0 3 0 0 0 3 | Rivera
Paysandu,
5o Rio Negro
Circuns.Tacuarembd 1 7 0 0 2 10 Rivera
Tacuarembd
6° Circuns.Cerro Larg 0 4 0 0 1 5 ggrro Largo
ivera
7° Circuns.Paysandu 2 9 0 0 0 11 ngsandu
Rio Negro
8° Circuns.Rio Negro 0 2 0 0 1 3 | Rio Negro
9° Circuns.Durazno 2 6 0 0 2 10 Durazno )
Tacuarembd
. . Cerro Largo
0
jr(r)eSClrcuns.Trelntay 0 1 0 6 9 9 | Lavalleja
Treintay Tres
11° Circuns.Soriano 1 4 0 0 3 g | Solonia
oriano
12° Circuns.Flores 0 1 0 0 0 1 | Flores
13° Circuns. Florida 5| 10 1 0 1 17 | Canelones
Florida
. . Lavalleja
0
14° Circuns.Minas 0 2 0 0 2 4 Maldonado
15° Circuns.Rocha 1 5 0 0 2 8 | Rocha
16° Circuns.Colonia 1 5 0 0 4 10 | Colonia
. , Colonia
0
17° Circuns.San José 3 4 0 0 1 8 San José
18°
Circuns.Maldonado 0 3 1 0 1 5 | Maldonado
19° Montevideo
Circuns.Canelones 5 13 0 1 3 21 Canelones
Total 21 82 2 7 26 138
Fuente: elaboraciéon propia con base en el panel de localidades CSIC 1908-2011 y registros

administrativos de Salud para 1954, Ordenanza 366.
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4.6. Sintesis de los hallazgos y conclusiones generales

La atencion publica de la salud se incorpora a la ciudadania social con la Ley N°3724 de 1910
que establece la Asistencia Publica Nacional. La entidad centraliz6 la direccion técnica,
administrativa y financiera de las prestaciones que hasta ese momento eran materia municipal.
La nueva institucionalidad participé en el despliegue del Estado Social caracteristico de la
décadas del 10 y del 20, creando nuevas agencias prestadoras en el territorio, junto con la
Educacion Secundaria, la Seguridad Social y la Electricidad. Partiendo de 9 localidades con
hospitales en 1910, para 1954 se habian establecido 10 nuevos hospitales departamentales y
34 “hospitales rurales”. A su vez, se identificaban 103 localidades pequeias e intermedias con
servicios de “policlinicas”. Frente al ciclo de la “Republica Oligarquica” y la provision privada
o comunitaria, el “ciclo del Batllismo” represent6 un importante avance en la construccion de
una ciudadania social en salud, aunque este avance haya estado lejos de la universalizacion de
las prestaciones, tanto en extension como diversidad o en calidad.

Ahora bien, esta significativa espacializacidén social del vector salud no permite hacer la
inferencia mas general de una efectiva desmercantilizacion. El pais contaba con un claro
primer estrato de completa ausencia de provision publica. En 945 localidades censales de 1963
no contaban ni siquiera con una policlinica: aproximadamente 197 mil personas a las que
habria que sumar las 364 mil que vivian en zonas rurales: una quinta parte de la poblacion. Un
segundo estrato de asistencia se encontraba en las localidades donde solo existia una
policlinica. La calidad y continuidad del servicio estaba asentadas en un cargo médico para
“policlinica y asistencia domiciliaria”, al cual se le solicitaba formal radicacion.
Eventualmente, contaban con un cargo de “auxiliar de enfermeria”. Es posible inferir que la
eficacia de la atencion en estas localidades dependeria, ademas de la presencia de esos recursos
locales, de la gravedad de la afeccion y de las posibilidades del transporte (privado) a un
hospital. En consecuencia, la presencia del Estado debid haber sido minima, subsidiaria, frente
la continuidad de la consulta a otros tipos de “agentes de salud”, privados o comunitarios, del
tipo que Barran describia a principios del siglo XX.

El tercer estrato lo conformaban las localidades con un “hospital de tipo rural”, tal como los
directores de los centros los designaban en los reportes a la Comision de Reorganizacion del
Ministerio y quedara expresado en el Informe Hall de 1956. Ademas de los cargos médicos de
sala y domicilio, podian contar con cargos de nurse, farmacéutico, auxiliares de enfermeria,
partera y auxiliares de servicios. Todos disponian de camas para internacion y en algunos se
practicaban pequeiias cirugias. En total 34 localidades no capitales contaban con este tipo de
prestaciones que el ITU (1955) designaba como ‘“basicas”. Socioldgicamente, haré la
inferencia que en ellas estaba desplegado el Estado Social en el vector salud, con una
participacion que podria decirse habia tenido una efectiva desmercantilizacion.
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Las capitales departamentales conformaban el cuarto estrato de prestaciones dada la
diversidad, continuidad y calidad de los servicios de salud instalados. Todas las capitales,
excepto Maldonado, contaban con un “hospital” hacia mediados de siglo. Es de recordar,
empero, que ademas de la poblacion local, recibian traslados de pacientes de sus respectivas
“regiones sanitarias”, con lo cual es factible suponer que trabajaban con una capacidad de
respuesta llevada a su limite. En el caso de Salto, Mercedes, Tacuarembd y Treinta y Tres, sus
hospitales oficiaban de “regionales” y esto era visible en la dotacion presupuestal.

El andlisis de los determinantes de la instalacion de un centro de salud en una localidad mostré
tres aspectos importantes. En primer lugar, hacia 1954 habia una relacion casi perfecta entre
la existencia de un centro de salud y la seccion judicial. La localizacion se habria verificado
siguiendo la institucionalizacion del territorio hecha por el “Estado Liberal”. En segundo lugar,
la hipdtesis demografica vinculada a la demanda potencial de usuarios cont6 con evidencia
bastante solida: la probabilidad de contar con un centro aumentaba con la poblacion censada
en 1963. Pero, un tercer hallazgo mostré que sin descartar ambos determinantes, la
identificacion del tipo fundacional de poblamiento, mejoraba la estimacion del modelo
completo (pseudo R?=0.525). Las localidades informales, los rancherios e incluso las
“localidades corporativas” tenian menos probabilidad de contar con un centro de salud. La
atencion de salud se extendio en el territorio de forma estratificada, asignandose la localizacion
segun criterios técnicos demograficos, pero también ligados a la institucionalidad de los
poderes del “Estado Liberal”, y a la espacializacion social de la propia estructura social.
Propongo considerar esta evidencia en el marco de una hipdtesis general de despliegue del
Estado Social bajo los condicionamientos de la heterogeneidad estructural

Para concluir debo reconocer la limitacion que tiene este estudio por no ha ingresado en la
cuarta dimension de la estructura local de bienestar en la arena de la salud, relativa al proceso
de localizacion, fundamentalmente por la fragmentacion esa informacion entre distintas
fuentes. Sin perjuicio de esto, las lecturas y entrevistas permiten esbozar que el despliegue del
Estado en el vector salud no puede interpretarse sin incluir el papel de coaliciones locales de
actores que abogaron por la prestacion, generaron ingresos para costear parte de las inversiones
y por lo general, luego financiaron gastos corrientes. Sin embargo y mas alla de la
institucionalidad de estas coaliciones, lo que sorprende es que en la arena de la salud, el Estado
no construy6 espacios de representacion territorial de los intereses locales, como si lo hubo en
Primaria, a través de las comisiones de padres y de la Comision Departamental de Educacion.



105 I TERRITORIOS, BIENESTAR Y MIGRACION: URUGUAY EN LA PRIMERA MITAD DEL SIGLO XX

S.Escuelas y Liceos en el territorio hasta mediados del
siglo XX

Andrés Wilkins Masse

5.1. Introduccidon

El objetivo de este capitulo es presentar una descripcion de la presencia en el territorio de la
Educacion Primaria y el Primer Ciclo de Educacion Secundaria publicas en la primera mitad
del siglo XX. La asistencia y conclusion de la Educacion Primaria se habia establecido como
obligatoria desde la vigencia del Decreto Ley N°1350 de 1877. La Reforma Educativa de José
Pedro Varela es consensualmente aceptada como base del Estado de Bienestar en Uruguay
(Solari, 1969; Filgueira & Filgueira, 1994).

Para la década del sesenta, la Educacion Técnica impartida por la Universidad del Trabajo del
Uruguay (UTU) no era juridica ni académicamente como reconocida como equivalente a la
Secundaria. A pesar del gran impulso que Pedro Figari le diera a la Educacion Industrial y
Artistica a comienzo de siglo, las leyes de 1916 y de 1942 mantuvieron su status de un trayecto
divergente disefiado para estudiantes que necesitaban o querian adelantar su ingreso al
mercado de trabajo, principalmente, en tareas manuales vinculadas a un “oficio”.

Interesan aqui observar los dos niveles de la educacion publica, mas alla de la tardia
obligatoriedad constitucional que alcanzé la Educacion Secundaria recién en la Constitucion
de 1967. Desde 1912, con la Ley N°3939 de creacion de los Liceos Departamentales, el Estado
mostr6 una clara voluntad politica de universalizar la Educacion Secundaria: en pocos afios,
ademas de crear 18 nuevos institutos, se decretd la gratuidad, suprimiendo los costos por
examenes, tramitaciones y colaciones de grado. En 1942 terminé de caer la ultima barrera: el
examen de ingreso para estudiantes egresados de la Escuela Publica. Los liceos tampoco tenian
cupos ni exigencias de asistencia para conservar la matriculacion. Estos atributos describen un
servicio desmercantilizado y establecido como derecho en lo que para Uruguay fue la primera
arena de la ciudadania social.

El universo de estudio estd conformado por las més de mil localidades que el IV Censo de
Poblacion de 1963 identifico fuera del Departamento de Montevideo. En particular, interesa
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saber en qué medida la educacion publica se habia universalizado, esto es, hecho una oferta
accesible por su proximidad para las localidades intermedias y para las pequeias localidades.

El trabajo tiene siete secciones, en la primera se realizara un pequefio esbozo del marco de
referencia y de los antecedentes directos para la elaboracion del presente capitulo. En la
segunda y tercera seccion se explicitan los objetivos y los métodos y fuentes de informacion
utilizados. En la cuarta seccion, se realiza una periodizacion de la Educacion Primaria y
Secundaria en Uruguay, con base a la consulta de la normativa y de trabajos provenientes de
la historia de la educacién. En la seccidn 5, se analiza la desigualdad interdepartamental.

5.2. Marco de referencia

Una de las dimensiones mas recurrentes de los estudios de provision de bienestar, después de
la seguridad social y la salud, es la educacion (Boltvinik & Hernandez Laos, 1999), esto no es
ninguna novedad, ya que todas las sociedades tienen la necesidad de formacion de los jovenes
en el aprendizaje de competencias para el mercado laboral, asi como la generacion de una
identidad comun y la formacién civica de los jovenes para la insercion en la sociedad.
Especialmente, esta ultima funcion de la educacion fue el que llevo a fines del siglo XIX a
propulsar la educacion publica en Uruguay, ya que la escuela oficiaba como instrumento
alfabetizador de las personas y como una herramienta para generar condiciones civicas que
lleve a la creacion de una ciudadania comprometida y democratica (Varela J. P., 1874).
Mientras que la educacién secundaria naci6 con un espiritu completamente diferente donde el
objetivo era la preparacion académica del joven para la universidad, por lo que podria ser
asociado para la formacion de profesionales y académicos especializados (MEC, 2014).

En este capitulo, se enfoca en la provision de educacion primaria y secundaria publica a nivel
de las localidades en Uruguay. Por centros publicos se entiende a en el sentido definido por la
ley N°1350, donde el articulo 1 define que la instruccion publica es aquella la que costea y es
establecida por el Estado uruguayo®*, mientras que la educacion privada es aquella que es
mantenida por personas o grupos de personas particulares.

La consideracion solo del ambito publico en Uruguay no es un aspecto problematico, ya que
es un hecho persistente la asistencia a centros educativos publicos por parte de los estudiantes,
por ejemplo, en 1963, el 79% de los nifios que asistian a la escuela, concurrian a un centro
publico (CIDE, 1964). En 2021, esta cifra es muy similar, ya que el 80% de los nifios en edad
escolar concurren a una escuela publica. De hecho, la educacién privada estd fuertemente

24 Hasta 1916 los centros de Educacion Secundaria podian ptiblicos podian exigir el pago de matricula, sin embargo,
al ser gestionados por el Estado se considera que incluso antes de ese periodo son centros publicos.
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destinada a los estudiantes provenientes de un contexto socioeconémico mas alto (INEEd,
2021).

5.3. Antecedentes

La bibliografia sobre Educacion Publica ha abordado su extension en el territorio, ni a los
procesos locales o regionales por los que una localidad obtuvo “su escuela” o “su liceo”.
Orestes Araujo, en su temprana “Historia de la Escuela Uruguaya” aporta evidencia para
concluir que la implementacién del Decreto Ley de 1877 fue conducido bajo un modelo de
implementacion “top-down” (Araujo, 1911), pero no propone hipdtesis para explicar las
diferencias ya visibles entre departamentos tal como se pueden también inferir con base en el
Censo Escolar de 1908. Por ejemplo, la obra coordinada por Nahtim para los 75 afios de la
Educacion Secundaria, sigue un capitulado por épocas relacionadas a los planes de estudio y
a los debates nacionales, pero solo marginalmente alude al proceso de creacion de liceos,
incluso a los denominados “liceos populares” (Nahum, 2008). Los trabajos de la CEPAL a
comienzos de los afios 90, tampoco se detuvieron en el analisis de la distribucion geografica
de la Educacion Primaria (Rama G. , Qué aprenden y quiénes aprenden en las escuelas de
Uruguay: los contextos sociales e institucionales de éxitos y fracasos, 1990), dandola por
universalizada, ni tampoco de la Educacion Secundaria (Rama, Mancebo, Ravela, & de Souza,
1992).

Una primera expresion de la hipétesis de la heterogeneidad estructural fue considerada en un
estudio sobre la evolucion socioeconomica del espacio de la frontera noreste (Fernandez &
Rios, 2013). Con base en la muestra urbana de la Encuesta Continua de Hogares entre 1991 y
2011, se describio6 un rezago sistematico en indicadores de asistencia y acreditacion escolar en
la region. Con datos del primer censo nacional de aprendizajes en 6tos. Primaria de 1996,
Fernandez et al (Fernandez, Cardozo, Marques, & Gonzalez, 2019) identifico los efectos que
habrian tenido las estructuras de oportunidades educativas territorialmente diferenciadas sobre
los logros de aprendizaje de nifios en edad escolar en el Uruguay de los noventa; sin embargo,
aquellas estructuras fueron tomadas como dadas histéricamente y no se postuld su hipotética
gestacion.

El antecedente mas reciente en este problema se remonta al estudio clasico de CLAEH /
CINAM sobre la “Situacion econdmica y social del Uruguay rural”. El analisis del territorio
desde diversas perspectivas disciplinarias, y en particular de las localidades con base en la
provision de bienestar puso en evidencia la extension de la Escuela Primaria, presente en todos
los tipos de localidades, y la excepcionalidad de la Secundaria, presente solo en los dos tipos
de localidad mas diversificadas fuera de las capitales (CLAEH / CINAM , 1963, pags. 162-
168). Segtin el mismo estudio, aun cuando existiera una escuela (rural) se podria verificar que
su alumnado provenia de un radio mayor a 4 kilémetros de distancia, y no necesariamente por
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caminaria 0ptima. En consecuencia, debemos reconocer que ya estaba presente la hipdtesis de
la heterogénea distribucion geografica de este vector del bienestar sobre la que me extenderé
en mas abajo.

Un antecedente reciente sobre la expansion territorial de la Escuela ha sido provisto por Azar
(2020). Asumiendo esta heterogencidad geografica, propone una explicacion que
complementa factores sociodemograficos con factores politicos para dar cuenta del aumento
en la oferta de escuelas primarias en Uruguay en la primera mitad del siglo XX. En los
departamentos donde en su mayoria los diputados no pertenecian al partido o fraccion del
presidente tenian una mayor priorizacion en la generacion de escuelas en comparacion con los
departamentos donde el presidente de turno tenia mayores apoyos. En este sentido, la autora
concibe que la escuela uruguaya fue una politica publica por excelencia para granjear el apoyo
de las personas en territorios disputados entre el Partido Nacional y Colorado.

5.4. Objetivos e hipotesis

El objetivo del presente trabajo es describir la provision territorial de centros educativos en el
territorio uruguayo en la primera mitad del siglo XX. En particular, debido a la disponibilidad
de datos encontrados, se analizara la evolucion de centros educativos en tres momentos
puntuales: 1908, 1928, 1956. Tanto en los censos de 1908 y 1928, se encuentra informacion a
nivel de localidad, mientras que en 1956 solamente se encuentra informaciéon a nivel
departamental. Por lo tanto, se tienen dos objetivos especificos: (i) describir la conformacion
de escuelas y liceos a nivel departamental desde 1908 hasta 1955, (ii) describir la instalacion
de escuelas y liceos por localidad en 1908 y 1928.

La principal hipotesis planteada es la heterogeneidad estructural en la construccion territorial
de los servicios educativos en Primaria con base a las condiciones institucionales de la
fundacion de los poblamientos que el Estado Social heredd del periodo de construccion del
Estado Liberal. Se testeara primero si la creacion de escuelas se distribuy6 conforme a criterios
demograficos explicitamente contemplados en el Decreto Ley N°1350, o, por el contrario, la
espacilizacion social de la politica se apoy6 en criterios de localizacion exdgenos pero que
habria adoptado primero la Direccion General de Instruccion Primaria y posteriormente a
1918, el Consejo Nacional de Educacion Primaria y Normal (CNEPN). De hecho, la hipotesis
puede expresarse en una doble heterogeneidad. Por un lado, un ordenamiento entre regiones
que podria ser variable segun el momento historico. Por ejemplo, es documentado el esfuerzo
por constituir el Estado en la region noreste (Rivera, Tacuarembo, Artigas y Treinta y Tres),
donde la influencia brasilefia y del idioma portugués era bastamente extendida (Barrios, 2008;
Orofo, 2016). Por otro lado, se hipotetiza que, al momento de instalar escuelas, las
inspecciones departamentales priorizaron las localidades fundadas con reconocimiento formal
del Estado denominadas respectivamente como “indianas” y “liberales” en trabajos anteriores
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(Fernandez, Vanoli y Wilkins, 2022), por sobre las localidades informales, entre los que se
encuentran los rancherios (Fernandez, Wilkins, & Biramontes, 2022).

La hipotesis la extendemos a la creacion de los liceos de Educacion Secundaria fuera de la
capital departamental, es decir, posteriores a la Ley N°3939 de 1912, el primero de ellos, en la
ciudad de San Carlos (1928) y el segundo en Dolores (1930), alcanzando a 49 para 1962.

En ambos casos, la discusion sobre la extension de la Educacion Primaria y Secundaria testeara
la suficiencia de la hipdtesis demografica de la demanda potencial versus la mayor
plausibilidad de la inclusién de la hipotesis de la heterogeneidad estructural por tipos
poblacionales. Para un ejercicio futuro, contemplamos la posibilidad de incorporar a la
discusion la hipotesis de Azar, acerca de la disputa politica en el territorio (2020).

5.5.  M¢étodos y fuentes de informacion

En la presente investigacion se han combinado tanto técnicas cuantitativas como cualitativas.
En cuanto a las técnicas cualitativas, se realiza un analisis documental sobre varias normativas
nacionales, ya sea decretos, leyes expedidas por el parlamento o normativas especificas de
Primaria, localizadas estas tltimas en el Museo Pedagogico. Ademas, se realizé una entrevista
con un informante calificado de extensisima trayectoria en el organismo con el fin de conocer
en profundidad “la institucionalidad no formal” a nivel territorial y los principales hitos de
Primaria en los ultimos 60 afios.

Tres fueron las principales fuentes de informacion de escuelas primarias: el Censo Escolar de
1908; las Memorias del CNEPN entre 1928 y 1956; y los presupuestos de estatales entre 1931
y 1956. El primero supone un conjunto de 20 tomos diferentes (uno por departamento del
interior, mientras que a Montevideo se le dedican dos tomos) donde se relevan las
caracteristicas edilicias, de asistencia, recursos humanos, docentes, ecologicas de todas las
escuelas a 1908. Esta fuente de informacion nos permite acercarnos a un universo de todas las
escuelas que hasta 1908 constituyen un total de 626 escuelas. En segundo lugar, las memorias
del CNEPN de 1928 permiten actualizar el universo hasta esa fecha, donde se relevaron unas
1229 escuelas. En este ultimo apartado, se encuentra una discrepancia con la informacion
provista por las memorias escolares, donde se contabilizaba 1296, esta diferencia de 67
corresponde a escuelas de Montevideo y Flores. Ademas, se utilizo informacion de la cantidad
de escuelas por departamento de las memorias escolares de 1955 con el fin de conocer, de
forma aproximada, cuanto es la distancia con respecto de la informacion provista en 1928 con
respecto a mediados de los 50.

Mientras que para la informacion de secundaria se cre6 una base de datos con base en “Liceos
de Uruguay” donde se recopila la historia de 276 liceos publicos desde su fundacion hasta el
2008 (Nahum, 2008). Por ello, se cuenta tanto de la fecha de fundacién, asi como el
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involucramiento que tuvo la comunidad en la creacion del centro educativo, por lo que se
puede identificar a los diferentes liceos populares o donde una comision de vecinos incidi6 en
su creacion.

Por otra parte, el anélisis de escuelas y liceos fue complementado con las bases censales de
1908 y 1963 para conocer las caracteristicas de las localidades.

5.6. Periodizacién de la provision de educacion en Uruguay

Dentro del desarrollo de la historia de la educacion en Uruguay una de las principales
debilidades es la carencia de una periodizacioén de la educacion a nivel general (de Torres
Carballal, 2010). En este sentido, se puede reflejar el grado de disparidad y recorridos
historicos e institucionales que atravesaron Primaria y Secundaria. En este sentido, la
periodizacion establecida sigue un criterio que contemple en lineas generales directrices y
proyectos educativos en general-

Larevision bibliografica y documental avalan la delimitacion de tres periodos en el despliegue
de la Educacion Primaria y Secundaria en Uruguay. El primero cubre desde el establecimiento
del decreto N°1350 en 1877 hasta 1912, donde se termina el proyecto vareliano de contar con
escuelas hasta 9° grado hasta que Batlle y Ordofiez apuesta por liceos departamentales que
ocupen la formacion que en un momento fue adoptada para los ultimos tres afios escolares y
con una clara pretension preparatoria para la Universidad. El segundo periodo cubre desde
1912 hasta 1935, donde se crea por primera vez una institucionalidad propia de la Educacion
Secundaria, independiente de la Universidad de la Republica. Por tultimo, el tercer periodo
abarca desde 1935 y culmina en 1973, al aprobarse la nueva ley de educacioén que genera una
nueva institucionalidad especifica de la educacion y crea el CODICEN.

El decreto N°1350, indudablemente, inicia un periodo al generar una institucionalidad
especifica que de soporte a la educacion Primaria ptblica uruguaya. Antes de este decreto y
segun las fuentes secundarias consultadas (Aratjo, 1911; MEC, 2014), se podria describir a la
provision de la educacion en Uruguay en el siglo XIX como comunitaria y en menor medida
mercantilizada, donde la educacion de los niflos era provista principalmente por
congregaciones religiosas o por organizaciones sociales, generando una escasa expansion de
la educacién uruguaya dentro del territorio nacional, especialmente, en las pequefias
localidades y el medio rural®.

Esta problematica fue una de las principales preocupaciones de las elites educadas de finales
del siglo XIX que bajo la influencia del positivismo consideraban la educacion como un medio

% En cifras, segin el Censo Escolar de 1908, que relevo la fecha de fundacion de las escuelas, al menos 42
consideradas publicas a principio del siglo XX, fueron fundadas antes del decreto escolar de 1877. De esas 42; 22
(52%) se ubicaban ubicadas en poblados establecidos de los departamentos de Salto, Paysandil y Canelones.
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para la civilizacion de los habitantes uruguayos y disciplinar los habitos barbaros del medio
rural, especialmente (Barran, 1993), que en su diagnoéstico era uno de los principales causantes
de la inestabilidad politica, guerra y falta de democracia uruguaya (Greissing, 2000, pag. 71).

Una de las principales expresiones de dichas élites es la Sociedad de Amigos de la Educacion
Popular integrada por figuras relevantes como los hermanos Varela, Elbio Fernandez, José
Maria Montero, Alfredo Vazquez Acevedo, Carlos Maria Ramirez, Eduardo Brito del Pino,
entre otros (MEC, 2014). Este grupo generara relevancia cuando en 1876, en el marco de la
dictadura de Lorenzo Latorre, asume José Pedro Varela como director de la Instruccion
Publica, donde redactan el decreto de Ley N° 1350 de Instruccion Publica, dando comienzo a
la llamada reforma vareliana.

5.6.1. El proyecto de Varela y Latorre para la Educacion Primaria 1877-1912:

El 24 de agosto de 1877, siendo el Cnel. Lorenzo Latorre Dictador, promulgé el Decreto Ley
N°1.350 redactado principalmente sobre la base de una propuesta hecha por José Pedro Varela.
Esta norma transformé radicalmente la Educacidon Primaria introduciendo instituciones
fundamentales, cuya vigencia se ha extendido hasta el presente.

En primer lugar, decreto la obligatoriedad de la asistencia a la escuela a los nifios. A su vez,
se categorizaba a las escuelas en base a ciertos parametros, siendo tres los principales: grado,
zona de residencia y division por sexo. un primer criterio es entre la zona donde estd ubicada
las escuelas, formandose escuelas rurales y urbanas, esta distincion sigue hasta el dia de hoy.
En términos practicos, la principal diferencia entre las escuelas rurales y urbanas es que las
primeras eran exclusivamente de primer grado, es decir, solo contaban con los cuatro primeros
afios de formacion. En segundo lugar, las escuelas urbanas podrian ser escuelas para varones,
mujeres 0 mixtas que estuvo vigente hasta mitad del siglo XX. En especial, se encuentra que
segun la legislacion se debia crear escuelas donde haya al menos 50 nifios en edad escolar.

En segundo lugar, decreto la gratuidad por todo concepto de la educacion Primaria publica. La
subvencion publica completa de todos los costos directos de la educacion fue luego ampliada
a la subvencion de un servicio de copa de leche, textos, utiles y de tinicas. El principio fue
formulado de forma amplia y generosa a los efectos de remover cualquier desincentivo a la
asistencia fundado en costos educativos, creando el maximo de igualdad de oportunidades para
todos los nifios sin relacion a su posicion en la estructura social. Esto es, un concepto universal
de ciudadania social consagrado muy tempranamente.

En tercer lugar, establecio el financiamiento del Gobierno Nacional respecto de todos los
rubros del presupuesto escolar, hasta ese momento financiado enteramente con recursos
generados por el gobierno de cada departamento. La centralizacion fiscal incluyd también el
disefio, financiacion y direccion de la construccion de nuevos edificios escolares publicos que
fueron remplazando los edificios precarios y /o arrendados en que funcionaban las escuelas.
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En cuarto lugar, se centralizé tanto la direccion académica como la gestion administrativa
(designaciones, promociones, destituciones, compras e inversiones). Hubo un tinico programa
que estableciod para cada grado las disciplinas, contenidos y tiempos lectivos a ser impartidos.
Las aulas pasaron a ser fiscalizadas por cuerpos de Inspectores en cada departamento y los
maestros fueron evaluados por sus clases.

En quinto lugar, el Gobierno decretd que la Educacion Primaria impartiria clases de religion
catolica, aunque habilitaba la solicitud de exoneracion a los nifios de otros credos. Recién para
1909 fue establecida la laicidad de la ensefianza y luego de grandes debates entre la

El disefio institucional de la escuela de 1877, preveia tres grados: el primero comprendia los
primeros cuatro cursos, mientras que el segundo grado era conformado hasta el sexto afio de
Primaria, y solo era obligatorio para las localidades catalogadas como urbanas. Por ultimo, y
de forma complementaria, se disefiaron escuelas con un tercer grado que comprendia hasta un
noveno afio de escolarizacion, estas escuelas tuvieron un escaso desarrollo. Hasta 1912, este
diseflo marcé una alternativa en relacion a los caminos de la educacion post-primaria entre el
modelo de 3er grado y el modelo del Liceo disefiado desde la Universidad. Batlle concluy6
optando por este ultimo al proponer a la Asamblea General la creacion de los liceos
departamentales.

Una de las principales innovaciones fue la creacion de la Direccion General de Instruccion
Publica -en adelante, DGIP- que se encargara de dirigir la educacion Primaria en Uruguay. La
DGIP estaba conformada por siete miembros, entre los que se encuentran el ministro, el
inspector nacional, el director de la escuela normal y cuatro vocales nombrados por el
gobierno. Dicha direccion tiene bajo su direccion la administracion de toda la educacion
publica, desde la aprobacion de cargos y nuevas escuelas hasta la designacion de los
inspectores departamentales.

El Inspector Nacional, ademas de participar en la DGIP, es el encargado de relevar toda la
informacion anual estadistica donde se detalla el estado de la situacion anual y planes a futuro.

Mientras que a nivel departamental existen la Comision Departamental de Instruccion Primaria
y los inspectores departamentales. El primero se refiere a diferentes comisiones que
funcionaron en las capitales departamentales, conformadas por tres miembros designados por
la entonces Junta Econémico-Administrativa del Departamento, que ejecuta y administra el
presupuesto de la educacion en el departamento. Mientras que los inspectores departamentales,
son nombrados por el gobierno a partir de la recomendacion de la DGIP, los que deben hacer
valer el cumplimiento de la normativa en las escuelas de los departamentos. Por lo que, en
ultima instancia, Primaria a partir de la sugerencia de los inspectores departamentales decide
la localizacion de las escuelas, por lo tanto, se puede destacar dos principales conclusiones:
Primaria adopto la territorialidad ya creada de los departamentos como unidades basicas de
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provision del bienestar (a diferencia de otras dimensiones como salud) y la centralizacion de
la toma de decisiones de los entes autdbnomos para la provision de educacion publica.

Por otra parte, en Uruguay, la Educacion Secundaria tiene origines distantes a los de educacion
Primaria, por ello, se entiende que las decisiones y caminos tomados, son muy diferentes a los
que surgieron en Primaria (Rama G. , La evolucion de la educacion secundaria en Uruguay,
2004, pag. 4). De hecho, desde 1849 hasta 1934 la Enseflanza Secundaria estaba incorporada
a la Universidad de la Republica, donde contaba con su propia Seccion de Secundaria y su
propio Decano. En consecuencia, la Educacion Secundaria tenia un propdsito de preparar a los
estudiantes para los estudios universitarios, siendo considerado un factor positivo la seleccion
de los estudiantes mejores preparados para la Universidad. Algunos de estos mecanismos
fueron: los examenes de ingreso a Educacion Secundaria, la imposibilidad de exonerar cursos
y el pago de matricula. En este sentido, se observa la divergencia en el origen institucional de
ambas instituciones, ya que mientras Primaria se deslig6 rapidamente de la Udelar, Secundaria
recién tuvo una institucionalidad autonoma de forma tardia si se compara con el resto de paises
de laregion. Hasta 1912, la distribucion de Educacion Secundaria publica en Uruguay fue muy
limitada territorialmente, apenas contando con dos localidades en todo el territorio uruguayo
(Montevideo y Colonia Valdense)

5.6.2.  Consolidacion y diversificacion de la oferta educativa (1912-1935):

En 1912, se abandona parcialmente el proyecto vareliano donde la aspiracion a largo plazo era
la creacion de escuelas hasta 3er grado, ya que el Poder Ejecutivo ocupado en su momento por
Batlle y Ordoiiez opta por la creacion de 18 liceos departamentales (Ley N°3939), ubicados
en cada una de las capitales de los departamentos. De esta forma, se sustituye los ultimos tres
afios de las escuelas de 3er grados idea a fines del siglo XIX por los liceos departamentales
con la institucionalidad y orientacion anclada en la Udelar. Segiin Rama (2004, pag. 1), esta
expansion se debe a la necesidad del Estado de contar con profesionales y técnicos capaces de
sostener la administracion publica y privada necesaria para las reformas sociales y el rol del
Estado pretendido por Batlle, teniendo un desarrollo temprano de la Educacion Secundaria
comparativamente con los paises de la region. Segun el MEC (2014), el crecimiento de la
matricula dado por la creacion de los liceos departamentales es de entorno al 309%, es decir
triplica al crecimiento de la matricula de Educacion Secundaria en Montevideo, sin embargo,
este efecto disminuye luego de 1916. Recién la matricula vuelve a aumentar
considerablemente en la década de 1930.

En 1918, a partir de la Ley N°6627, la DGIP pasa a denominarse Consejo Nacional de
Ensefianza Primaria y Normal, ya que a partir de la Constitucion de 1918 era necesario un ente
auténomo que regule la ensefianza. Dicho cambio, no solo significé un cambio de nombre sino
también abre la puerta a la participacion de los maestros en el Consejo, ya que al menos un
integrante del Consejo debe ser maestro de una escuela de segundo o tercer grado, el
mecanismo de eleccion de los consejeros es determinado por el Poder Ejecutivo. Por ultimo,
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otro cambio es el cambio de nombre del Inspector Nacional a director de Ensefianza Primaria
y Normal. A su vez, aunque el cambio se puede rastrear antes de la creacion de la CNEPN, se
evidencia una complejizacién de su entramado institucional, debido al crecimiento de las
escuelas y demografico propio de Uruguay. Algunos de los principales aspectos incorporados,
sobre todo a nivel territorial, es la creacion de las inspecciones subdepartamentales
(inspecciones de zona) y regionales.

Un ejemplo de ello, es la creacion en 1896 las subinspecciones segtin la Legislacion Escolar
N°4, estos inspectores tenian la funcion de inspeccionar las escuelas visitdndolas regularmente
para comprobar el funcionamiento apegado a las normas dictadas centralmente y estaban a
cargo de la inspeccion departamental. En este sentido, segun entrevistas realizadas, la
conformacion de la zona de inspeccion no seguia un parametro central, sino que a partir de
motivos pragmaticos la zona era creada por cada uno de los inspectores, por ejemplo, se
utilizaba alguna ruta o camino para la distribucion.

A nivel territorial, se destaca la creacion de las inspecciones regionales en 1918, segln la
Legislacion Escolar N°8 (Consejo Nacional de Ensefianza Primaria y Normal, 1929, pag. §2),
segun esta reglamentacion las funciones de los inspectores regionales son primordialmente la
fiscalizacion y gestion pedagogica y administrativa de los inspectores departamentales. Por lo
que dentro del organigrama se encuentran bajo la orbita del Consejo Nacional de Ensefianza
Primaria y Normal. Al momento de su creacion, se fijaron tres regiones escolares en Uruguay,
cuyo criterio es la agregacion de escuelas en base a los departamentos donde se encontraban:
Zona A (Artigas, Salto, Paysandl, Rio Negro, Soriano y Colonia), Zona B (Rivera,
Tacuarembo, Durazno, Florida, Flores y San José¢) y Zona C (Cerro Largo, Treinta y tres,
Lavalleja, Rocha, Maldonado Canelones).

5.6.3.  Especializacion e innovacion en Educacion Primaria 'y Secundaria (1935-1973):
Es a partir del decreto N° 9523 en 1936, a partir del impulso del dictador Terra, donde la
Seccion de Ensefianza Secundaria y Preparatoria de la Universidad de la Republica pasa a ser
un ente autonomo al igual que el resto de las instituciones reguladoras de la ensefianza. En este
sentido, esta decision enfrenta al gobierno con varias opiniones contrarias por parte de
docentes y estudiantes de la Udelar (de Torres Carballal, 2010). Como es recopilado por de
Torres, la autonomizacioén de Secundaria con respecto a la Educacion Terciaria fue tardia en
comparacion con el resto de los paises de la region.

Aunque la ensefianza Secundaria haya sido auténoma con respecto a la universitaria sigue
guardando su relacién preuniversitaria, donde los primeros cuatro afios se recibia una
formacién comun y los ultimos dos afios llamados “preparatorios” se dictaban materias
asociadas a las principales carreras de la Udelar.
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En este periodo, sobre todo en las décadas de 1940 y 1950, se da en Uruguay un aumento en
la matricula de Educacidon Secundaria, asociado con la consolidacion de la nueva clase media
urbana sostenida por el modelo ISI, pasando de 10862 estudiantes matriculados en 1950 a
19953, diez afios después (CIDE, 1964; Rama G. , 2004; MEC, 2014).

Segtn Honor Santos en su revision de la normativa de la normativa correspondiente a Primaria
(2008), este periodo es especialmente relevante dada la creatividad y variedad de experiencias
pedagodgicas y normativas. Aunque la autora investiga estas innovaciones en Primaria, se
puede ubicar algunas de estas innovaciones pedagdgicas y normativas también en Secundaria.
Con respecto a primaria algunos de ellas a destacar son: (i) creacion de Instituto Normal Rural
(1949), (ii) desarrollo de programa especifico de las escuelas rurales?® (1949), (iii) desarrollo
de programa especifico de las escuelas urbanas (1957) y (iv) la creaciéon de la seccion de
educacion rural en el Consejo?’. Estas normativas especificas llevaron al planteamiento de dos
modelos educativos, uno destinado a las escuelas urbanas y otro a las rurales y de esta forma
atender a la heterogeneidad de contextos de los que provienen los estudiantes. En especial, en
las escuelas rurales, la intencidon no es solamente la ensefanza al nifio sino también la
transmision al propio hogar, por lo que también se imparten conocimientos de economia
doméstica y agronomia (MEC, 2014). La mayor expresiéon de este movimiento se puede
encontrar a partir de la década del cuarenta al crearse las escuelas granjas cuyo publico objetivo
eran todas las personas de un area determinada.

En Educacion Secundaria se podria destacar las politicas de democratizacion y
especializacion: (i) la creacion de liceos nocturnos, (ii) la eliminacion del examen de ingreso
(1942) y (iii) la creacion del Instituto de Profesores Artigas (1951).

Otras experiencias innovadoras surgieron sobre todo a partir de los aportes comunitarios en
localidades sin centros educativos (generalmente pequefias localidades y rancherios) con el fin
de democratizar la educacion. En muchos casos, estas experiencias comunitarias fueron
institucionalizadas posteriormente, pero nacieron a partir del empuje de agrupaciones de
grupos de personas particulares (generalmente, provenientes de ambitos universitarios). En
primaria, se cubrira dos experiencias particulares, por una parte, las misiones
sociopedagogicas y la creacion del Instituto Cooperativo de Educacion Rural -ICER, en
adelante-

A nivel de Educacion Secundaria, la experiencia comunitaria mas difundida es la de los liceos
populares fundados en localidades que se podria llamar de tamafio medio para que los jévenes
no tengan que irse a la capital departamental para continuar su trayectoria educativa. En este

26 Este programa, aunque fue aprobado, nunca fue aplicado en las escuelas rurales ya que no contd con los recursos
necesarios (MEC, 2014).

27 Seccidn cerrada a mitad de la década de 1960.
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sentido, los pobladores de las localidades se movilizaban para la compra de local y los
universitarios y maestros interesados funcionaban como docentes honorarios, posteriormente,
a partir de una ley presupuestal eran transferidos a la administracion publica (Rama G. , La
evolucion de la educacion secundaria en Uruguay, 2004).

Las misiones sociopedagogicas fue una serie de trabajos realizados por estudiantes de
magisterio y de la Universidad de la Republica con el objetivo de formar no solo a los
estudiantes sino también a todos los habitantes de la localidad. Por lo tanto, también se solia
llevar proyectores de cine, marionetas, lectura publica y otras actividades culturales, asi como
la formacion en habitos saludables y la atencion médica (Scagliola, 2018; Pi Hugarte &
Wettstein, Rasgos Actuales de un Rancherio Uruguayo (El Rancherio de Canas del
Tacuaremb6 en el panorama general de nuestros rancherios), 1961).

Posteriormente, el ICER fue una institucion creada por los maestros rurales como reaccion a
los procesos de desmantelamiento de la Seccion de Educacion Rural por el Estado en la década
de 1960 hasta su cierre definitivo en 1975, debido a las presiones ejercidas por el gobierno
civico — militar. El ICER tenia como principal objetivo difundir, por medio de diversas
publicaciones, asesoria técnica a los maestros de las escuelas rurales, también por los hechos
terminaron encargandose de las misiones sociopedagdgicas (MEC, 2014, pag. 40). Como lo
demuestra el siguiente pasaje del Maestro Julio Castro (miembro fundador del ICER), una de
las principales preocupaciones del ICER fue las condiciones de vida de los habitantes de los
rancherios y consideraban que la educacion era uno de los principales caminos para
transformar la realidad de las personas.

Nada de lo dicho es excesivo. Ni el numero de pueblos de ratas, ni el numero de
quiénes los habita, ni su miseria, ni su abyeccion moral. Hay asi en el pais una
poblacion de cien mil personas que viven por debajo de lo que podia considerarse
nivel de vida humana y conforman con todas las taras de un medio ambiente misero
y corrompido. (...) Y puede afirmarse que nadie hace nada porque las medidas que
se adoptan comunmente no pasan de ser forma de asistencia que ataca las raices
del mal. (Castro, 1944, pag. 33)

Este diagnostico parece ser compartido también en esferas institucional, en primer lugar, la ley
N°10511 de 1944 tenia el propdsito de construir escuelas sobre todo en las pequefias
localidades rurales, atendiendo el reclamo de varios inspectores departamentales que suelen
incluirse en las memorias anuales para cubrir.

En la década del sesenta con el estudio de CLAEH / CINAM (1963), se encuentra que una de
cada cinco localidades tiene la escuela mas proxima a una distancia mayor de 5 km, lo que
dificulta el acceso a la educacion de los nifios y nifias, obstaculizando la real democratizacion
de un derecho puesto como universal desde 1877. Ademas, seglin datos de la CIDE, mientras
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que en las zonas rurales del interior un 16% de los nifios de 8 afios 0 mas son analfabetos, en
Montevideo solo un 5% de la misma poblacion no sabia leer o escribir. Esto da cuenta de la
importancia del analisis a nivel de localidad para estudiar los logros educativos (CIDE, 1964,

pag. 24).

Tanto las declaraciones de actores institucionales como los antecedentes de la CIDE y CLAEH
/ CINAM, da pauta de que la universalizacion de la Educacion Primaria en Uruguay no era tan
difundida como se estimaba originalmente, sino que estaba ampliamente segmentada segiin
factores territoriales.

Este periodo de creatividad finaliza en 1972, al aprobarse la ley N°14101 que reforma la
institucionalidad de la educacion uruguaya. En nuestro interés, esta ley tiene dos principales
consecuencias palpables: (i) la obligatoriedad de cursada de los primeros tres afios de la
Educacion Secundaria y (ii) la creacion del ente autonomo CODICEN donde se retine los
Consejos de Primaria, Secundaria y Técnico. En especial, el primer punto supuso no solo la
obligatoriedad para los jovenes de asistir a la educacion formal hasta los 15 afios, sino también
la obligacion al Estado para poder proveer la infraestructura y condiciones necesarias a todos
los jovenes de Uruguay para asistir algin centro educativo. Segiin Rama, recién a partir de
1990 (casi 20 afios después de la aprobacion de la ley N°14101), estas condiciones pueden
efectivizarse.

5.7. Andlisis de la desigualdad interdepartamental de la provision de
la educacion publica.

En el presente apartado se analizara la desigualdad entre los departamentos de la educacion
publica en tres puntos de comienzos del siglo XX: 1908, 1928 y 1956. Para todos estos
momentos se cuenta con informacion departamental y puede reconstruirse la forma en la que
el Estado fue desarrollando la oferta de Educacion Primaria y Secundaria en el territorio. Para
medir la desigualdad de la provision de educacion publica primaria y secundaria se utilizara el
cociente entre las personas de edad escolar y liceal y la cantidad de centros en cada uno de los
tres momentos y el cociente entre las escuelas y liceos y la superficie departamental. A partir
de estos dos indicadores se da cuenta de la oferta educativa en relacion a la poblacion y al area
del departamento, donde un mayor cociente se interpreta como una menor incidencia del
Estado en la provision de la educacion publica en cada uno de los departamentos.

5.7.1. Lalocalizacion de escuelas en 1908

La tabla 9 da cuenta de indicadores basicos acerca de la Educacion Primaria hacia 1908. En
dicho afio, existian 626 escuelas ptblicas en Uruguay, este nimero resulta alentador teniendo
en cuenta que solamente habian transcurrido 31 afios desde el decreto N°1350 que daba inicio
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a la educacion publica. A su vez, se puede que existe inequidades territoriales en la instalacion
de escuelas en el territorio uruguayo tanto a nivel territorial como poblacional.

Tabla n°9. Indicadores de provision de escuelas primaria en 1908, poblacion escolar y
superficie del departamento segun el Il Censo de 1908.

5;3; elas en Sup.Deptal Pouaﬁ:g; 514 Fob eelsglaa(:' Kmz2/ escuelas
1908/escuelas

MVD 9 200.7 65322 826.9 25
ART 29 11928 6894 237.7 411.3
CAN 63 4536 22145 351.5 72.0
CLO 41 13648 11386 271.7 332.9
COL 37 6106 13820 3735 165.0
DUR 24 11643 10938 455.8 485.1
FLS 21 5144 3938 187.5 245.0
FLA 26 10417 11704 450.2 400.7
LAV 32 10016 13261 4144 313.0
MAL 27 4793 7362 272.7 1775
PAY 28 13922 9606 343.1 497.2
RNO 21 9282 4969 236.6 4420
RIV 24 9370 9578 399.1 390.4
ROC 26 10551 8691 334.3 405.8
SAL 28 14163 11739 419.3 505.8
SNJ 29 4992 11533 397.7 1721
SOR 32 9008 9300 290.6 2815
TAC 27 15438 12603 466.8 571.8
YT 32 9676 7655 239.2 302.4
Total 626 174633 252444 403.3 279.0

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Censo escolar de 1908 y el Ill Censo de Poblacién y viviendas
(1908).

De hecho, aunque Montevideo es el departamento con mayor cantidad de escuelas (79),
también es el departamento con mayor tasa de nifios en edad escolar y escuela, lo que podria
ser un indicador de masividad en la capital. En el interior del pais, los departamentos con
mayor ratio de poblacion en edad escolar por escuela son los caracterizados por una matriz
agricola principalmente como Florida, Durazno y Tacuarembd.
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5.7.2. Lalocalizacion en 1928

Para el segundo momento del andlisis, se puede observar un cambio exponencial en la
provision de educacion en Uruguay. En solo 20 afios se duplicd la cantidad de escuelas
primarias a nivel nacional, especialmente en los departamentos de Salto (163%), Tacuarembd
(162%) y Durazno (142%), donde se incrementa en ritmos cercanos al 150% la cantidad de
escuelas.

En este caso, al estudiar la distribucion de escuelas por poblacion se debe advertir que debido
a que el siguiente censo posterior a 1908 fue realizado en 1963, 35 afios posterior al Censo
Escolar de 1928 entonces se puede infraestimar la cobertura de la escuela en los
departamentos, sobre todo, al considerar los cambios demograficos que llevaron a que la
poblacion en 1963 llegara a aproximadamente 2 millones y medio de personas. Habiendo
remarcado estas salvedades se puede observar un descenso en la cantidad de nifios en edad
escolar por escuela, es decir, esto podria tener dos principales consecuencias observables, una
menor cantidad de estudiantes por centro o la instalacion de escuelas en lugares que no estaba
anteriormente, evitando un eventual traslado de los niflos a otras localidades. Esta disminucion
en la variaciéon en la cobertura no igual en todos los departamentos, de hecho, en los
departamentos en algunos departamentos (Canelones, Artigas, Soriano y Montevideo)
aument6 el ratio de cantidad de nifios en edad escolar, no se puede descartar que en
departamentos como Montevideo y Canelones puede deberse a movimientos migratorios que
seran analizados en capitulos de este mismo libro. Mientras que los departamentos con menor
ratio entre los nifios en edad escolar y la cantidad de centros escolares son Rocha y Florida.

Por otra parte, los departamentos que muestran un mayor descenso en el cociente, es decir, una
mayor presencia de escuelas en el departamento con respecto a 1908 son Florida, Durazno y
Tacuarembd nuevamente, como se vera en la siguiente seccion puede deberse a un aumento
en la cantidad de escuelas rurales.

En cuanto a superficie, la tendencia es clara que el departamento con mayor instalacion de
escuelas por la cantidad de territorio es diferente a la de poblacion, ya que son Canelones, San
José y Colonia, los departamentos con mayor cantidad de escuelas por km?. Sobre todo, en el
caso de Colonia y Canelones, es probable a partir de la gran cantidad de centros poblados de
pequeiio y mediano tamaifio que existen en ambos departamentos.



120 | TABARE FERNANDEZ AGUERRE y SOFiA VANOLI IMPERIALE (editores)

Tabla n°10. Indicadores de provision de escuelas y liceos en 1928, poblacion escolar y
superficie del departamento segiin el IV Censo de 1963.

Escuela | Variacié F"oblaci Niﬁ°§ 6- var. 1908- Can Poblacié | .. Pob

sen| n1908| N 6_—14 14 afos 1928 pob Km?/ ) t. 11320 ]ovenes~13-

1928 1928 afos | 1963/es | escolar/escue | escuelas Lice 1963 20 afios

1963 | cuelas las 0s 1963/liceos

MVD 161 104% | 164441 | 1021.4 194.5 1.2 5| 138,873 27774.6
ART 46 59% | 12024 | 261.4 23.7 259.3 1 7,987 7987
CAN 115 83% | 43464 | 3779 26.4 39.4 11 31,774 31774
CLO 78 90% | 14731 188.9 -88.8 175.0 11 11,500 11500
CoL 92| 149% | 17658 | 1919 -181.6 66.4 2| 13,600 6800
DUR 58| 142% 9884 | 1704 -285.3 200.7 1 7,550 7550
FLS 23 10% 4226 | 1837 -3.8 2237 1 3,393 3393
FLA 71 173% | 11009 | 155.1 -295.1 146.7 1 8,540 8540
LAV 65| 103% | 11402| 1754 -239.0 154.1 1 9,109 9109
MAL 54| 100% 9224 | 170.8 -101.9 88.8 2 7,724 3862
PAY 55 96% | 16163 | 293.9 -49.2 253.1 11 12,204 12204
RNO 36 1% 9517 | 2644 271.7 257.8 1 6,783 6783
RIV 541 125% | 16193 | 299.9 -99.2 173.5 11 11,663 11663
ROC 65| 150% 9363 | 144.0 -190.2 162.3 1 7,721 7721
SAL 74| 164% | 18665| 252.2 -167.0 191.4 11 14,232 14232
SNJ 57 97% | 12982 | 227.8 -169.9 87.6 11 10,135 10135
SOR 50 56% | 15035| 300.7 10.1 180.2 21 11,311 5655.5
TAC 71 163% | 15601 219.7 -247.0 217.4 11 11,218 11218
T 52 63% 8191 157.5 -81.7 186.1 1 6,552 6552
Total 1277 104% | 419773 | 328.7 -74.5 136.8 26 | 331,869 12764.2

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Censo Escolar de 1928 y el IV Censo de Poblacién y viviendas
(1963).

En cuanto a la Educacion Secundaria se puede observar un escaso desarrollo de la oferta a
nivel territorial, ya que solo se cuenta con 26 liceos en todo el pais y 21 sin contar a
Montevideo. Solamente en dos departamentos se da cuenta en 1928 de la existencia de un liceo
que no esté ubicado en la capital departamental: Colonia (Colonia Valdense) y Maldonado
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(San Carlos). Por ello, como se menciondé en secciones anteriores hubo un interés de
pobladores de algunas localidades en la creacion de liceos populares. De hecho, segiin Nahum
(2008), cuatro de cada 10 liceos creados hasta 1956 fueron impulsados con algin tipo de
incidencia de la comunidad.

5.7.3.  Eldespliegue de Primaria y Secundaria en 1955
La situacion de la oferta educativa hacia 1955 sigue la tendencia en aumento que ya se habia
mostrado anteriormente.

En la Educacion Primaria, se alcanza a contar con 1838 escuelas, 600 mas con respecto a los
mostrado en 1928, es decir un aumento del 44%. Al controlar la distribucion por
departamentos, se observa que se redujo la cantidad de estudiantes por escuela con respecto a
1928. En todos los departamentos se muestra una tendencia a la baja en la cantidad de nifios
por escuela, especialmente, en Rocha, Lavalleja y Treinta y Tres que alcanzan a tener una
escuela cada 100 nifios en edad escolar aproximadamente. Mientras que los departamentos
donde se muestra una mayor variacion del ratio entre escuelas con respecto a la poblacion con
respecto a 1928 son Soriano, Montevideo y Canelones. Especialmente en Montevideo y
Canelones, probablemente, la variacion sea inflada debido al rol que jugo6 la migracion a la
capital y area metropolitana en ese periodo. Especialmente, en cuanto a la distribucion de
escuelas por el area del departamento se destaca que Canelones (26.5), Maldonado (61.6) y
Lavalleja (88.6) son los departamentos con mayor cantidad de escuelas por departamento,
sobre todo, se puede observar que esta tendencia favorece a los departamentos al sur del Rio
Negro en contraposicion con los departamentos del litoral oeste y de la region noreste que
tienen una menor cobertura territorial de escuelas primarias.

En cuanto a los liceos, se destaca un crecimiento enorme con respecto a 1928 formandose 49
centros de educacion secundaria nuevos. Al igual que en Primaria los departamentos con peor
ratio entre cantidad de liceos y poblacion en edad liceal (13 a 20 afios definidos en este caso)
estan ubicados al norte del Rio Negro, aunque con heterogeneidades inter-departamentales
apreciables. Por un lado, se destaca Artigas con 7987 estudiantes por centro, y por otro,
Tacuarembo con 11218 estudiantes por centro. Mientras que, los departamentos que muestran
un mejor ratio entre jévenes con edad liceal y cantidad de liceos estan ubicados en diferentes
regiones, pero al sur del Rio Negro en definitiva (Maldonado y Colonia). A su vez, esta
tendencia se observa al observa el ratio entre superficie y cantidad de centros de educacion
secundaria donde vuelve a resaltar Maldonado o Canelones.

Al comparar la evolucion de escuelas y liceos entre 1908, 1928 y 1955, se puede percibir que
el mayor salto cuantitativo de instalacion de escuelas es el registrado entre 1908 y 1928, donde
se pasa 626 a 1277, es decir, se duplican las escuelas en solo un periodo de 20 afios. Este salto
es menor en 1956, aunque de una magnitud considerable, ya que en el periodo de 18 afios se
construyeron 570 escuelas, un incremento de un 45% con respecto a 1928.
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En cuanto a los centros de Educacion Secundaria, se detecta una evolucion completamente
diferente con respecto a la Educacion Primaria. Al igual que en Primaria, entre 1913 y 1956
se triplica la cantidad de centros educativos, aunque la magnitud es mucho menor, apenas 21
liceos en 1913 (casi un liceo por departamentos) y 75 liceos en 1956.

Tabla n°ll. Indicadores de provision de escuelas y liceos en 1956, poblacion escolar y
superficie del departamento segiin el IV Censo de 1963.

Variacion
Escuela | Vartacion osvesein | pab | Kilesouelas | Liveos 1956 rob el | Kmaliceos
s escolar/escu
elas
MVD 196 22% 839.0 -182.4 1.0 14 9919.5 143
ART 63 37% 190.9 -70.5 189.3 2 3993.5 5964.0
CAN 171 49% 254.2 -123.8 26.5 8 3971.8 567.0
CLO 116 49% 127.0 61.9 17.7 3 3833.3 4549.3
COL 125 36% 141.3 -50.7 48.8 9 15111 678.4
DUR 7 33% 128.4 -42.1 151.2 3 2516.7 3881.0
FLS 39 70% 108.4 -75.4 131.9 1 3393.0 5144.0
FLA 97 37% 113.5 -41.6 107.4 3 2846.7 3472.3
LAV 113 74% 100.9 -74.5 88.6 4 2277.3 2504.0
MAL 81 50% 113.9 -56.9 59.2 4 1931.0 1198.3
PAY 84 53% 192.4 -101.5 165.7 2 6102.0 6961.0
RNO 48 33% 198.3 -66.1 193.4 3 2261.0 3094.0
RIV 90 67% 179.9 -119.9 104.1 3 3887.7 3123.3
ROC 98 51% 95.5 -48.5 107.7 3 2573.7 3517.0
SAL 75 1% 248.9 -3.4 188.8 1 14232.0 14163.0
SNJ 81 42% 160.3 67.5 61.6 2 5067.5 2496.0
SOR 95 90% 158.3 -142.4 94.8 5 2262.2 1801.6
TAC 110 55% 141.8 -717.9 140.3 2 5609.0 7719.0
T 79 52% 103.7 -53.8 122.5 3 2184.0 3225.3
Total 1838 44% 228.4 -100.3 95.0 75 44249 23284

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Memoria del Consejo Nacional de Ensefianza Primaria y Normal
y el IV Censo de Poblacidn y viviendas (1963).

Por otra parte, el mayor crecimiento es entre 1928 — 1956 a diferencia de la escuela primaria
donde se dio en el periodo 1908 — 1928, esto puede mostrar como luego de expandirse el
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servicio de escuelas primarias, tanto el Estado como la comunidad tienen la necesidad de
expandir los centros de Educacion Secundaria. Sin embargo, el crecimiento se da
especialmente debido a la creacion de centros en Montevideo y Canelones, donde se acumula
uno de cada tres liceos. Mientras que en 1913 solo el 15% de los liceos estaba concentrado en
esos dos departamentos. Esta tendencia en la concentracion de liceos en Montevideo y
Canelones puede estar relacionado con el espiritu academicista y pre - universitario del liceo.

5.7.4.  Evolucidn de la oferta de escuelas rurales.

Como se ha advertido en el apartado metodologico, no se ha encontrado informacion
correspondiente de las escuelas desagregadas por localidad en la década de 1950. Por lo tanto,
no se puede inferir en qué localidades fue que se dio el mayor aumento de los centros escolares,
si se concentrd esfuerzos en las pequenas localidades o en localidades de mayor tamafio. Un
primer acercamiento se puede basar en si se dio un mayor crecimiento relativo de las escuelas
rurales, sobre las urbanas, es decir, que si habria un mayor aumento de las escuelas rurales
significaria una priorizacion de las pequefias localidades y viviendas aisladas rurales, sobre los
centros poblados mas grandes. En la tabla 12, se encuentra que, aunque en los casi cincuenta
afios analizados se duplicé la cantidad de escuelas rurales, a nivel porcentual permanece
estable la proporcion de escuelas rurales por departamento. Salvo el caso de Montevideo que
todas las escuelas rurales pasan a ser urbanas, a modo general, los departamentos muestran
una proporcion similar de escuelas rurales que ronda el 70 % a 80%.

En el periodo donde se detecta una mayor fundacion de las escuelas rurales es especificamente,
entre 1908 y 1928, donde se llega a duplicar la cantidad de escuelas rurales y en ciertos
departamentos se da un aumento exponencial como en los del Litoral (Salto, Rio Negro,
Colonia y Paysandu casi que se triplica la cantidad de escuelas rurales en cada uno de los
departamentos) o en departamentos centrales con mayor vocacion ganadera como Tacuarembo
y Florida. Por otra parte, en el periodo entre 1928 y 1956, solamente existe un incremento de
40% en el pais de la cantidad de escuelas rurales, siendo similar a la proporcion de creacion
de escuelas a nivel nacional. Analizando entre los departamentos, se puede destacar al
comparar la columna de variacion de la evolucion de escuelas publicas en el periodo 1928-
1956 de la tabla 9 a 11 y la variacion de escuelas rurales en el mismo periodo de la tabla 12, si
el ritmo de las escuelas rurales supero al del total de escuelas, entonces se podria inferir una
mayor focalizacion de las escuelas rurales sobre las urbanas. Al observar esta comparacion,
salvo Soriano, en ningun departamento el aumento de las escuelas rurales supera al aumento
general, por lo que se podria hipotetizar que hubo un incremento leve, aunque mayor de la
oferta de las escuelas urbanas sobre las rurales.
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Tabla n°12. Evolucion de las escuelas rurales uruguayas entre 1908 y 1956

1908 1928 o\g's 1956 2\{;?;6
Cant. % Cant. % Cant. %
MVD 25 32% 0 0%|  -100% 0 0% 0
ART 23 79% 40 87% 74% 53 84% 33%
CAN 38 60% o1 78%|  139% 118 69% 30%
cLo 32 78% 66 9% | 106% 93 80% 41%
coL 24 65% 77 84% |  221% 97 78% 26%
DUR 17 71% 45 8%  165% 60 78% 33%
FLS 17 81% 20 87% 18% 30 77% 50%
FLA 16 62% 51 2% 219% 72 74% 41%
LAV 23 72% 51 8% | 122% 82 73% 61%
MAL 19 70% 45 83%|  137% 57 70% 27%
PAY 17 61% 46 84%|  171% 62 74% 35%
RNO 17 81% 25 69% 47% 34 71% 36%
RIV 17 71% 46 85% |  171% 77 86% 67%
ROC 18 69% 50 2% 178% 77 79% 54%
SAL 16 57% 55 2% 244% 53 71% 4%
SNJ 22 76% 43 72% 95% 60 74% 40%
SOR 21 66% 37 74% 76% 72 76% 95%
TAC 20 74% 60 % 200% 88 80% 47%
YT 27 84% 42 81% 56% 64 81% 52%
Total 409 65% 890 4% 118% 1249 68% 40%

Fuente: Elaboracidn propia, a partir de Censo escolar de 1908, memorias del CNEPN 1928 y 1956.

Por lo tanto, se podria concluir dos aspectos centrales, en primer lugar, a pesar de los esfuerzos
y diagndstico de los maestros rurales y la explosion demografica de las micro urbanizaciones
(en el periodo entre 1908 y 1963 (Fernandez & Wilkins, 2019; Wilkins, 2022), no parece haber
un cambio en la composicion de escuelas rurales. Esto puede ser interpretado como una
regresion territorial de la cobertura, ya que mientras que entre 1963 y 1908 casi que se duplicd
la cantidad de localidades, en el periodo no se mantuvo ese ritmo en la creacion de escuelas.
Incluso cuando la Ley N°10.511 de 1944 que destinaba recursos especialmente para la
creacion de escuelas rurales cercanas a los rancherios, parece no haber cambiado la
composicion.
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5.8.  Analisis de la desigualdad intradepartamental de la provision de
educacion publica entre 1908- 1928

Al disponer de informacion de 1908 y 1928 por localidad, se enfoca en ese periodo para
conocer la distribucion de oferta educativa por localidad.

Tabla n°13. Cantidad y porcentaje de localidades con al menos una escuela o liceo, por
departamento

1908 % 1928 %
Montevideo 2 66.67 2 50
Artigas 5 50 29 45.16
Canelones 27 50 53 34.56
Cerro Largo 7 53.85 33 40.26
Colonia 14 51.85 55 51.49
Durazno 7 38.89 29 44.07
Flores 4 57.14 11 55.56
Florida 15 51.72 34 66.67
Lavalleja 13 65 22 45.83
Maldonado 8 50 23 34.92
Paysandu 9 30 26 48
Rio Negro 6 42.86 19 43.59
Rivera 9 34.62 33 49.21
Rocha 9 42.86 25 44.44
Salto 12 66.67 23 31.25
San José 9 52.94 22 41.86
Soriano 9 52.94 23 60
Tacuarembé 14 42.42 37 37.36
Treinta y Tres 6 46.15 20 4348
Total 185 49.82 519 47.14

Fuente: Elaboracién propia, a partir de Censo escolar de 1908, memoria del CNEPN 1928 y Nahum
(2008) y el Censo de hogares y personas de 1908 y el Censo de hogares y personas de 1963.

Como se puede observar en la tabla 13, en 1908 se identificaron 273 localidades con al menos
un centro escolar en la localidad que representan a la mitad de las localidades censadas en
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1908. Veinte afios después se puede observar una proporcion igual de cobertura. Dado que no
hemos contado con el listado completo de escuelas para comienzos de los afios 50, es probable
que la cobertura haya estado en un guarismo mas alto.

Con base al andlisis al crecimiento de la escuela rural y el antecedente del Uruguay rural
(CLAEH / CINAM, 1963), estimo que para 1963, 8 de cada 10 localidades censadas contaba
con al menos una escuela rural cercana, siendo casi 30% mas que en los analisis arrojados para
1928 contrastando con 1963.

Igualmente, se observa la principal hipotesis planteada, es decir como el tamafio y la tipologia
fundacional incide en la fundacién de escuelas y del grado. Para la tipologia de localidad se
retoma la conceptualizacion realizada en trabajos antecedentes de los autores (Fernandez T. ,
2022), donde el criterio de distribucion es segun el agente fundador (publico y privado) y el
reconocimiento legal del Estado, es decir, su establecimiento en alguna ley. En este sentido,
se hipotetiza que las localidades fundadas por el Estado tendran una mayor proporcion de
escuelas primarias de segundo grado y de centros de Educaciéon Secundaria®® que las
localidades informales.

Tabla n°14. Porcentaje de tenencia de centro educativo en la localidad 1908 y 1928, segun
tipo fundacional.

1908 1928
Cuenta con al Cuenta con al
Sin escuela menos un centro | Sin escuela menos un centro

educativo educativo
Estatales 9.68 90.32 3.23 96.77
Privadas Informales 54.88 4512 64.95 35.05
Privadas formales 11.76 88.24 1.1 88.89
Informales 67.44 32,56 31.25 68.75
ferrocarrileras
Ferrocarrileras
formalizadas en 1963 i i 5.56 9444
Desaparecida en 1963 - - - 100
Total 52.07 47.93 56.36 43.64

Fuente: Elaboracién propia, a partir de Censo escolar de 1908, memoria del CNEPN 1928 y Nahum
(2008) y el Censo de hogares y personas de 1908 y el Censo de hogares y personas de 1963.

Al observar la tabla 14, se puede observar que esta tendencia se verifica para ambos periodos,
es decir, las localidades fundadas por el Estado, ya sea en la Colonia o posterior a la

28 1a Educacién Secundaria se evaluard en 1928, ya que en 1908 todavia no se habia estructurado la oferta publica
de Educacion Secundaria en el interior del pais.
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independencia, tienen una mayor probabilidad de contar con un centro educativo. En segundo
lugar, las localidades privadas formalizadas posteriormente (ya sea ferrocarrileras o no) tienen
una mayor probabilidad de contar una escuela que los poblados nunca fueron formalizados por
el Estado. En este sentido, se puede mostrar la importancia de la incidencia del Estado en la
formalizaciéon o fundacion de los poblados tiene una incidencia real en la provision de la
educacion publica. Especialmente, las localidades calificadas como informales parecen tener
una menor probabilidad de contar con al menos un centro educativo.

Al observar por tamaifio de la poblacion, se puede constatar una relacion similar, donde en las
localidades mas pequeiias, existe una menor probabilidad de contar con una escuela que en los
poblados mas grandes. De hecho, se puede observar a partir de la comparacion de V de Cramer
que, en el periodo de 1908, la relacion entre tamaiio del poblado y tenencia de escuela era de
0.57, sin embargo, 20 afios después y utilizando informacion censal de 1963, por lo que
nuevamente se puede estar infraestimando el efecto es de 0.46, es decir, aunque la relacion es
menor también se estd infraestimando el efecto de la cantidad de escuelas debido al aumento
de la cantidad de localidad con respecto a 1963.

Tabla n°15. Porcentaje de tenencia y grado del centro educativo en 1908 y 1928,
segun tipo fundacional.

1908 1928
Cuenta con al Cuenta con al
. menos un . menos un
Sin escuela Sin escuela
centro centro
educativo educativo

Paraje y Pequefios Poblado
(50 a 209 habitantes) 61.54 3846 64.16 35.84
Cen_tros Poblados (300 a 1499 25 42 7458 39 87 6013
habitantes)
Pueblos y villas 0 100 14 86
Ciudades 0 100 9.76 90.24
Total 50 50 56.36 43.64

Fuente: Elaboracién propia, a partir de Censo escolar de 1908, memoria del CNEPN 1928 y Nahum
(2008) y el Censo de hogares y personas de 1908 y el Censo de hogares y personas de 1963.

Por ultimo, como forma de observar como inciden la region, el tamafio de las localidades en
1963, la cantidad de nifios en edad y el tipo fundacional en la tenencia de al menos una escuela
de primer grado en 1928, se realiz6 un modelo logit que pusiera a prueba las hipotesis.

Como se puede observar en la tabla 16, se realizaron tres diferentes modelos. El primero testea
solamente la tenencia de una escuela en la localidad a partir de la cantidad de habitantes en
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edad escolar. El segundo considera no solo a la variable mencionada anteriormente, sino
también a la region donde se encuentra la localidad. El ultimo modelo, incorpora a estas dos
variables el tamaifio total de la localidad y el tipo fundacional. De esa forma, se intenta acercar
a contrastar las hipotesis planteadas inicialmente.

En cuanto al primer modelo se encuentra una asociacion entre una mayor cantidad de nifios en
edad escolar y tenencia de una escuela en la localidad en 1928, sin embargo, al observar el
coeficiente puede inferirse que esta asociacion parece ser bastante leve (OR=1.0).

Tabla n°16. Modelo logistico sobre la incidencia del tamaiio poblacional y el tipo de
fundacional en la probabilidad de contar con al menos escuela

Variable Modelo 1 | Modelo 2 | Modelo 3
Poblacién en edad escolar (nifios entre 6 y 14) 1.002** 11.002*** |1.001
Region (Noreste= referencia)
Canelones 0513 | 0.443*
Suroeste 1.258 1.134
Litoral 0.984 0.874
Este 0.842 0.725
Central 1477 | 1.287
Montevideo 0.356 0.095
Tamarfio de localidad en 1963 (centros poblados menor a 299=referencia)
Centros Poblados (300 a 1499 habitantes) 1.471*
Pueblos y villas 2.004
Ciudades 0.366
Tipo fundacional (Categoria de referencia: privadas informales)
Estatales 12.669*
Privadas formalizadas 9.571***
Ferrocarrileras informalizadas 3.845***
Ferrocarrileras formalizadas 15.321*
Constante 0.580* | 0.570*** | 0.542***
N 1101 1101 1101

Pseudo R 2 de McFadden
Fuente: Elaboracidn propia con base en la memoria del CNEPN 1928 y el censo de poblacion y hogares
de 1963. (*): Significacion a un 90% de confianza. (**): Significacién a un 95% de confianza. (***):
Significacion a un 99% de confianza.
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Al incorporarse la region, se encuentra que las localidades de Canelones tienen una menor
chance de contar con una escuela, lo que resulta sorprendente teniendo en cuenta la enorme
cantidad de escuelas rurales instaladas hacia 1928, posiblemente, esto se puede deber a los
cambios demograficos registrados entre 1963 cuando se tomaron los datos censales y el censo
de escolar de 1928. Mientras que la region central (Flores, Florida, Lavalleja y Durazno) es la
unica que muestra una mayor chance de contar con un centro escolar.

Por ultimo, al observar como se influye el tamafio de la localidad y el tipo de localidad se
encuentra que el tipo fundacional es fundamental para poder observar la tenencia de una
escuela en la localidad, de hecho, todas las categorias muestran diferencias significativas con
respecto a las localidades privadas informales. Mientras que, por otra parte, solamente los
centros poblados de entre 300 a 1499 habitantes en 1963 cuenta con una mayor chance (con
un 10% de confianza) de contar escuela en 1928 con respecto a las pequeiias localidades que
fueron la categoria seleccionada como de referencia.

El ultimo modelo es el que mas eficientemente ajusta a los datos. Al analizar el Pseudo R? se
puede observar como al incluir el tipo de localidad y el tamafio crece en una décima, por lo
que es otro indicador mas de la importancia de la incorporacion de la historia de la localidad
operacionalizada a partir del tipo fundacional en el modelo.

Aunque a partir de estos resultados, no se pueden extraer fuertes conclusiones dada la
diferencia temporal entre el relevamiento de escuelas y el censo de 1963 en los que se
categorizan las localidades (donde es probable que haya crecido la cantidad de
microlocalidades), puede llevar a hipotetizar como el Estado se retrasa en la provision de
educacion en las localidades informales, entre las que se encuentran los rancherios, por
ejemplo. Todos los tipos de localidades, controlando por tamafio poblacional tienen una mayor
probabilidad de contar con un centro educativo, en comparacion con las localidades informales
de 1963.

5.9.  Discusién de hipotesis y conclusiones

La escuela primaria era a mediados del siglo XX, el vector mas extendido en el territorio del
Estado Social. El criterio instituido por el Decreto Ley N°1350 guio la localizaciéon de las
escuelas cubriendo la demanda potencial en conjunto con la disposicion de una escuela en cada
localidad de cierta entidad. En cambio, la extension de la Educacion Secundaria siguidé un
sendero institucional mas semejante a los otros vectores ya analizados del Estado Social,
concentrandose en la segunda y/o tercera localidad mas importante dentro de cada
departamento.

Ahora bien, el modelo de determinantes de localizacion que se ajustod con datos para el Censo
de 1928, cuestiona, al menos en su pretension de exhaustividad, de la hipdtesis demografica.
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La probabilidad de la localizacion de una escuela depende del proceso fundacional del
poblamiento, y en particular, de la existencia de los actos juridicos legalmente establecidos
para su reconocimiento. Comparado con el caso de las localidades informales, el tipo
predominante tanto en 1908 como en 1963, cualquier otro tipo de poblamiento tenia mayor
probabilidad de contar con una escuela primaria. Es posible estimar que para fines de la década
del veinte, habrian en el pais 500 localidades informales menores de 300 habitantes sin escuela.

En los afios cuarenta, el problema de la educacion en estos contextos rurales o urbanos, es
objeto de reflexion y debate. Se hizo referencia a la Ley de Obras de 1944 que destaco por la
inversion en edificios escolares. En 1949 se aprueba el Programa para las Escuelas Rurales,
considerado hasta ahora, como uno de los mejores. Sin embargo, el proceso politico del
establecimiento de las nuevas escuelas, permanece velada y no ha sido posible, con la
informacion relevada, aportar evidencia para discutir la hipdtesis politico-electoral de Azar
(2020). Pero, tampoco se puede descartar la interpretacion que en aquella época era
predominante entre los observadores criticos de la Primaria. En este sentido, la
universalizacion de Primaria no fue tan “democratica” como se sostuvo en el relato oficial, por
lo que, en cierto sentido, el diagnostico realizado por Julio Castro y el resto de los maestros
rurales, asi como la necesidad de contar con las misiones pedagogicas parece haber sido una
medida mas que necesaria para popularizar y aumentar la cobertura de educacion publica en
el medio rural.

En conclusion, aunque a partir de los procesamientos se encuentra un aumento constante en la
fundacion de escuelas durante toda la primera mitad del siglo XX (donde se llega a triplicar la
cantidad de escuelas en tan solo 50 afios), se sigue mostrando desigualdades
interdepartamentales, sobre todo entre los departamentos al sur y al norte del Rio Negro, asi
como intradepartamentales asociadas fundamentalmente al tipo de localidad. En este sentido,
cabe hipotetizar cuanto de estas diferencias mostradas a principios del siglo XX perduran en
el dia de hoy y obstaculizan el acceso en igualdad de condiciones de los estudiantes a las
instituciones educativas. Esta evidencia es consistente con la interpretacion propuesta sobre el
despliegue histérico y geografico del Estado Social dentro de los condicionamientos y
restricciones impuestos por las instituciones establecidas por el Estado Liberal, en particular,
aquellas que dieron un ordenamiento y delimitacion a los poblamientos en el territorio. Aunque
lo mismo que se observo para el vector salud, la hipotesis de la heterogeneidad estructural
historico-geografica no se expreso en términos duales, sino al menos en una estratificacion de
cuatro niveles, tal como el analisis clasico de CLAEH / CINAM lo habia propuesto en 1963.
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6.La vivienda social en el territorio uruguayo hasta el Plan
Nacional de Viviendas de 1968

Virginia Martinez Coenda

6.1. Presentacion

En este trabajo describo el proceso por el cual el Estado comenzo a proveer de vivienda social
a nivel de las localidades de Uruguay, desde la primera presidencia de José Batlle y Ordofiez
(1903-1907) hasta la promulgacion del Plan Nacional de Viviendas de 1968. Abarca el largo
ciclo del Batllismo (1903-1958) y los dos Consejos Nacionales de Gobierno en los que el
Partido Nacional fue mayoria (1959-1968).

En la primera seccion del trabajo, presento los puntos mas destacados del debate sobre la
inclusion o exclusion de la vivienda dentro de los estudios de bienestar. En el segundo
apartado, resumo los principales diagnosticos acerca de la situacion de la vivienda en el
Uruguay en el periodo de estudio. En el tercer apartado, planteo una periodizacion del
fenémeno de la vivienda social, con base al desarrollo normativo sobre la materia, que recorre
el trayecto desde un concepto de vivienda-mercancia, y por tanto, un bien sujeto a la compra
venta privada y bajo la regulacion completa del Derecho Civil, hacia el concepto de vivienda-
derecho, incorporado dentro del Capitulo II de la Constitucion desde 1934 como un derecho
social “del obrero” y de forma universal en la Ley N° 13.728 de 1968. En la cuarta y quinta
seccion me ocupo del despliegue del Estado social en el territorio en materia de vivienda,
primero en su opcion crediticia y después de accion directa. En el sexto apartado, presento la
gestacion y caracteristicas iniciales de dos hitos que marcan el pasaje a otra etapa de las
politicas de vivienda social en Uruguay: el Movimiento para la Erradicacion de la Vivienda
Insalubre Rural (MEVIR, 1967) y el Plan Nacional de Viviendas (PNV, 1968). Concluyo el
capitulo con una seccion de conclusiones.
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6.2. Vivienda social y bienestar: una discusion abierta

La vivienda social puede definirse como “un bien de uso individual (...) que demanda una
asignacion ‘social’ especifica, es decir que el Estado determine a quién se asigna” (Sepulveda
Ocampo & Fernandez Wagner, 2005). La condicion de ‘social’ implica, siguiendo a los
autores, un recorte de dicho bien y una intervencion en sus condiciones de circulacion en el
libre mercado orientada a provocar su desmercantilizacion, ya sea parcial o total. Esa
intervencion constituye asi una protecciéon a una parte de la poblacion respecto de las
condiciones de acceso al bien-vivienda “que el Estado considera esencial para asegurar el
proceso de reproduccion social” (Septilveda Ocampo & Fernandez Wagner, 2005, pag. 19).
En el contexto de esta definicidn, la vivienda es comprendida dentro de los vectores del Estado
de bienestar, sin embargo esto es parte de un debate aun no resuelto (Lennartz, 2010; Kemeny,
2001).

Este debate encuentra terreno fértil en discusiones que estan dando abiertamente algunos
autores, principalmente en Europa. Christian Lennartz (2010), economista neerlandés,
reconoce la omision generalizada de la vivienda social en los estudios sobre el bienestar (desde
Esping-Andersen hacia adelante) y sefiala como una de sus causas al ambiguo papel que ésta
desempefia dentro del Estado de bienestar. Repasando la bibliografia sobre el tema y
resumiendo el estado de la discusion, el autor postula que esa ambigiiedad de la vivienda social
-que la diferenciaria de la seguridad social, la educacion y la sanidad- estd dada por: a) ser
proporcionada principalmente por proveedores del mercado; b) cargar una gran parte del costo
en sus destinatarios y c¢) estar intimamente imbricada con politicas fiscales y monetarias (entre
otras) que torna particularmente compleja su medicion y abordaje®. Esta complejidad, dice el
socidlogo estadounidense Harold Wilensky (1975), proviene tanto de una deficiente
disponibilidad de datos sobre vivienda como de su interrelacion con otros factores -tasas de
interés, desarrollos de rutas y sistemas de transporte que aumentan la renta de la tierra,
deducciones de impuestos por intereses hipotecarios, regulacion de la renta, subsidios
indirectos a la vivienda- que afectan a la vivienda directa, indirecta o incluso remotamente y
que han hecho que la tarea de analisis comparativo del gasto publico en esta area sea casi
imposible.

Jim Kemeny, sociélogo britanico, retoma la idea de la complejidad de la vivienda social para
plantear que es precisamente en esa complejidad donde reside la importancia de su abordaje y

29 No obstante este reconocimiento, Lennartz menciona algunos investigadores que se ocupan de la relacion entre la
vivienda y el enfoque de régimen de bienestar de Esping-Andersen, como por ejemplo: John Doling y Mark Stephens
en el Reino Unido, Kath Hulse en Australia, Hans Kristensen en Dinamarca, Walter Matznetter en Austria, Joris
Hoekstra en los Paises Bajos.
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no su condicion de exclusion. Agrega el autor que no es la imbricada relacion con politicas
fiscales y monetarias lo que torna compleja a la vivienda, sino su:

alto grado de ‘incrustacion’ en la estructura social. Su omnipresencia, en términos
de influencia, en los estilos de vida, la forma urbana, el bienestar y los patrones de
consumo de los hogares la vuelven al mismo tiempo central para comprender el
bienestar, pero conceptualmente elusiva. Es esta incrustacion lo que hace que la
vivienda sea cualitativamente diferente de las instituciones de salud o educativas.
Esto queda claro si consideramos, por ejemplo, como la educacion podria
reorganizarse radicalmente. Las escuelas grandes podrian dividirse en escuelas
barriales o combinarse con universidades y el impacto en la estructura social seria
mucho menor que, por caso, reorganizar la vivienda para que una alta proporcion
de la poblacion viva en edificios colectivos, de gran altura, de residencia multiple
o asentamientos (2001, pag. 56)

Desde el punto de vista de Kemeny, la inestabilidad y variabilidad del vector vivienda acaban
convirtiéndolo en un “comodin” capaz de desestabilizar el “paquete” del bienestar: “usted
cambie la vivienda en aspectos importantes y es probable que las consecuencias de ese cambio
repercutan en todo el sistema de bienestar” (2001, pag. 57).

En Espafia, por su parte, Antonio Echaves Garcia, Clemente Navarro Yanez (2018) y Carme
Trilla Bellart (2014), resaltan también el relevante papel de la vivienda social en el Estado de
bienestar y, por ende, la necesidad de su incorporacion en ese campo de estudios, atendiendo
a sus particularidades antes sefialadas.

Este debate sobre la relacion entre vivienda social y bienestar estd ausente en las ciencias
sociales de América del Sur. Los estudios sobre bienestar en esta region no suelen incorporar
al vector vivienda y esa omision no es problematizada ni en ese campo de investigacion ni en
el propio sobre vivienda. En efecto, los estudios sobre vivienda social en América del Sur en
general (Ferndndez Wagner, 2007; Sepulveda Ocampo & Fernandez Wagner, 2005) y en
Uruguay en particular (Magri, 2015; Conti, 1986; Fernandez Caetano, 2020), asumen a la
vivienda como un pilar de los Estados de bienestar, sin cuestionar que la misma se encuentra
ausente del campo de estudios del bienestar.

Sin embargo, esa falta de cuestionamiento no supone desconocer las especificidades de la
vivienda social en el bienestar y el particular tratamiento que requiere. Rubén Septlveda
Ocampo y Raul Fernandez Wagner (2005), estudiando las politicas habitacionales
latinoamericanas, identifican que su intima relacion con los procesos de generacion y
distribucion de renta provoca que la desmercantilizacion de la vivienda social involucre
numerosos agentes en los procesos de produccion y administracion, componiendo un complejo
entramado de intereses. En esa misma linea, Altair Magri (2015), analizando el caso uruguayo,
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plantea que el entrelazamiento entre el fin social, productivo y financiero de la vivienda impide
que su provision sea monopolizada por la esfera publica, tensionando asi la operativa clasica
del bienestar: “Siendo la construccion un factor productivo y financiero, que absorbe mano de
obra calificada y no calificada, directa e indirectamente, se lo observaba como un motor de la
economia y de la estabilidad social en un Uruguay” (p. 60). La enorme inversion que supone
la provision de vivienda social tornando dificultoso prescindir de actores privados, como
también la posibilidad de “encender” la economia que ello conlleva, torna muchas veces a las
politicas habitacionales en politicas econémicas, desdibujando el fin social de garantizar el
derecho a la vivienda.

En el contexto de estos debates es que debe leerse la decision de incorporar a la vivienda social
en nuestra investigacion. En el primer capitulo de este libro propusimos interceptar el campo
de estudio del bienestar con las teorias de las necesidades y de la territorialidad con el fin de
problematizar algunos de sus supuestos. A partir de esa articulacion teodrica, entendimos a la
vivienda como un satisfactor de las necesidades humanas de resguardo e intimidad y, por tanto,
de salud y autonomia, incorporandola a las dimensiones de estudio. Siguiendo a Fernandez
Caetano (2020), la traduccion de las necesidades en derechos genera otra perspectiva respecto
a la vivienda, dado que su acceso desigual impele al Estado a intervenir para generar
condiciones que resuelvan, o por lo menos mitiguen, esa desigualdad. Es, precisamente, ese
derrotero de la vivienda uruguaya primero como mercancia, después como necesidad y
finalmente como derecho el que analizaré en este capitulo. A su vez, al colocar este analisis
en relacion a los realizados en los otros capitulos acerca de los demas vectores del bienestar,
atendemos la interpelacion de Kemeny de dejar de considerar a la vivienda como un factor
aislado y nos inscribimos en el incipiente esfuerzo de construir el debate respecto de la relacion
entre vivienda y bienestar en nuestra region.

6.3. La situacion de la vivienda en Uruguay: principales diagnésticos

Al final del siglo XIX, la situacion de la vivienda de los trabajadores uruguayos era un asunto
de preocupacion publica, tanto en el medio urbano centrado en el problema de los conventillos
o casas de inquilinato como en el rural centrado en el asunto de los ranchos. Esta preocupacion
se expresaba principalmente en términos sanitarios, vinculada a las epidemias de la fiebre
amarilla, el célera y la tuberculosis de fines del siglo XIX y la enfermedad del Chagas de
principio del siglo XX, cuya transmision depende, entre otros factores, de las condiciones de
las viviendas. Esto queda reflejado en el texto que acompaifi6 a la Ley de Conventillos de 1878
que expresaba que: “Atento lo expuesto por el Director de Salubridad en la precedente nota;
considerando que es una necesidad de caracter imperioso el dictar medidas eficaces que
coloquen 4 la ciudad en buen estado de salubridad ¢ higiene, y teniendo en cuenta los trastornos
que en general han producido al pais los ultimos amagos de fiebre amarilla, el Gobierno
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dispone (...) poner en vigencia el Reglamento sobre conventillos” (Alonso Criado, 1879, pag.
87).

La preocupacion sanitaria se conjugaba, a su vez, con una de tipo moral, que entendia la forma
de vida en los conventillos y ranchos como inapropiada. De alli que en el informe que hiciera
la Comision de Vivienda Popular de la Asociacion de Ingenieros de Uruguay en 1939,
estableciera que: “Justifica esa preocupacion [por la vivienda popular], el deseo de atenuar en
lo posible los males de orden fisico y moral que origina la vivienda inadecuada ¢ insalubre, y
que tienen hondas repercusiones en la vida social y en la economia de los pueblos” (1939, pag.
300). En esa misma linea, en el diario La camparia, en una nota de noviembre de 1918 decia
que “jen un rancho miserable de tres metros por cuatro, dividido en dos habitaciones, vivian
en completa promiscuidad de sexos diez individuos!” (Serron, 2011, pag. 714)%.

Lo destacable de este doble diagnostico -sanitario y moral- es su permanencia: elaborado a
fines del siglo XIX, atraviesa el siglo XX, quedando expresado no sélo en la constitucion de
1934 que habla del derecho al “alojamiento higiénico” sino también, y de manera muy
contundente, en el Movimiento para la Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural de 1967.
Los actuales indicadores de hacinamiento, por su parte, pueden ser leidos como la traduccion
tecnocratica de aquella preocupacion por la promiscuidad.

La precariedad material de las viviendas de los trabajadores se sumaba a los diagnésticos de
la época, intimamente asociada a la cuestion higiénica puesto que era esa precariedad la que
determinaba su condicion de insalubridad. Las nociones de “rancherios” y “pueblos de rata”,
para referir a los asentamientos de los trabajadores expulsados del medio rural tras el proceso
de alambramiento de los campos de fines del siglo XIX, fueron definidas por Chiarino y
Saralegui (1944) como agrupaciones de miseras viviendas, generalmente ranchos y casillas de
latas, de techo bajo, piso de tierra, sin aberturas, sin luz y sin aire, con tabiques de lona o
arpillera como {icas divisiones en su interior?'.

En 1950, el Centro de Estudiantes de Arquitectura (CEDA) public6é un ntimero de la Revista
de Vivienda Popular dedicada exclusivamente al tema de los rancherios. En esa publicacion,
era contundente el consenso entre diversos profesionales acerca de que el asunto de los
rancherios era un problema publico de urgente resolucion y que hasta entonces ninguna de las
iniciativas parlamentarias sobre el tema habia prosperado, por lo que se interpelaba al Estado
a crear un organismo dedicado exclusivamente a tal problematica: “Planificacion nacional. No
cabe otra escala. No ya el esfuerzo disperso, ni tampoco el esfuerzo conjunto para la solucion

30 En un trabajo anterior desarrollé la articulacion entre preocupaciones sanitarias y morales alojadas en el discurso
higienista y aplicadas a la interpretacion de la vivienda rural en Uruguay (Martinez Coenda, Los rancherios. Una
aproximacion a los discursos hegemonicos sobre la vivienda rural en Uruguay del siglo XX, 2020).

31 Paulatinamente, la nocion de “pueblos de rata” fue siendo abandonada debido a sus “connotaciones peyorativas”
(Pi Hugarte & Wettstein, 1986).
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aislada y parcial, sino la accion colectiva, coordinadora del Estado en esta escala nacional”
(CEDA, 1950, pag. 1).

Entender y cuantificar la magnitud del problema de la vivienda de los trabajadores era
indispensable para afrontarlo. En 1960, con la creacion de la Comisién de Inversiones y
Desarrollo Econémico (CIDE), integrada por profesionales y actores de todos los partidos
politicos, se realizé el primer diagnostico sistematico y de largo plazo sobre el funcionamiento
economico nacional. Este incluy6 un apartado especifico para el tema de la vivienda, realizado
por el Departamento de Planeamiento Fisico de la CIDE que era dirigido por el arquitecto Juan
Pablo Terra. El documento -que detallaba cantidad, distribucion, tipo de construccion,
dimensiones, equipamiento y valores de las viviendas- denunciaba un déficit de 85600
viviendas (que representaban el 13% del total de viviendas del pais) y la debilidad del sector
publico para hacerle frente, con el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) que no lograba salir
de su crisis y el Instituto Nacional de Vivienda Econdémica (INVE) que, si bien continuaba su
labor, era muy insuficiente para la demanda nacional (Terra, 1969). La situacion de la vivienda
rural dispersa se expres6 en un documento especifico, también elaborado por la CIDE, donde
quedaba en evidencia su gravedad: de las 118300 viviendas relevadas 37295 eran catalogadas
de irrecuperables (CIDE, 1964). Es decir, cerca del 44% del déficit total de viviendas se
explicaba por las viviendas rurales.

En base a este diagnostico y frente a la necesidad de una politica global para abordar la
problematica de la vivienda, la CIDE realizé una propuesta que sento las bases para el PNV
en 1968. No obstante, Alberto Gallinal Heber, fundador de MEVIR, seglin declard en 1964
entendia que las soluciones que proponia el informe de la CIDE eran demasiado urbanas y
lejanas, y se ocupd asi de crear una propuesta especifica para el medio rural (Garcé, Cuando
el alma mueve al cuerpo. Alberto Gallinal Heber y el cincuentenario de MEVIR, 2017). Si
bien compartia con el PNV el método de la ayuda mutua para la construccion de las viviendas,
el discurso fundacional de MEVIR estuvo asociado principalmente a la salubridad, al
cristianismo, a la misericordia y a una fuerte critica a la burocratizacién del Estado?2.

32 En un trabajo anterior analicé criticamente el discurso fundacional de Mevir (Martinez Coenda, 2022).
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6.4. Periodizacion

6.4.1. Hasta 1903

El Reglamento de las Casas de Inquilinato de Mayo de 1878, aprobado por la autoridad
administrativa®* de Montevideo pero conocida como la Ley de Conventillos®*, es considerada
la primera intervencion estatal en Uruguay en materia de regulacién de la vivienda, que
imponia a las casas de inquilinato materiales de construccion, mobiliario minimo, ventilacion,
iluminacion, tamafio y condiciones de uso de los espacios, a la vez que obligaba a los duefios
de esas casas a tramitar un permiso de habilitacion, so pena de multa. Se trat6 de una regulacion
que no intervino en el principio de libre contratacion, es decir, no interferia en la relacion
mercado-individuo (Magri, 2015).

Tlustracion 2. Esquema historico de los periodos de institucionalizacion de la politica social
de vivienda en Uruguay

Partido Colorado

Partido Nacional |

>

1904-1930

1878 1912 1934 1937 | 1947 1967 1968
Ley de Estatizacion | Ley Art. 44 | INVE | Depto. Financ. Mevir Plan Nac.
Conventillos BHU Serrato CN BHU Vivienda

para obreros

1907 1920 1936 1941/43

Banco Viviendas Créditos | PEM/IMM

Obrero Obreras BROU | Rebaja alquileres
1911 1948
Empréstitos de edificaciones Créditos INC

Créditos Gob. departamentales

3 La autoridad municipal tenia el nombre de Junta Econémico-Administrativa segin la Constitucién de 1830. Sin
embargo, la Dictadura del Cnel. Latorre (1876-1879) suprimio estos 6rganos y en su lugar cre6 una Junta de Vecinos.

34 Si bien es conocida de esta manera, no tiene el caracter juridico de Ley. Es un Reglamento de alcance municipal
para la ciudad de Montevideo.
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6.4.2. Vivienda y reformismo batllista

Es recién con la irrupciéon del Batllismo en 1903 que la postura del Estado adquiere otro
caracter. Las iniciativas del “Banco Obrero” (1907) que otorgaria una caja de ahorros para la
vivienda a trabajadores y la del “Empréstito de Edificaciones para Obreros” (1911) que
otorgaria préstamos para la construccion de barrios obreros, si bien no se concretaron,
marcaron el tono de la época y el surgimiento de las primeras ideas asistencialistas sobre la
vivienda.

La estatizacion del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) en 1912 por Ley N° 4005, dio inicio
a un entramado politico-institucional abocado al problema de la vivienda. Asi, se abri6 paso a
una activa labor legislativa, donde proyectos de diputados y arquitectos fueron presionando a
las autoridades para construir viviendas adecuadas a las condiciones econdémicas de la clase
trabajadora (Conti, 1986). Esto fue informando la opinion publica y el concepto de vivienda
como derecho terminé trascendiendo los muros legislativos para instalarse en el imaginario
popular, donde comenzo a crecer la idea de acceder al techo propio “forjando un sentimiento
de derecho mas alla de las normas que lo consagraron” (Magri, 2015, pag. 61).

La Ley N° 7395 de Derecho a la Vivienda o Ley Serrato® de 1921 formalizé el concepto de
vivienda como derecho. La importancia de la Ley Serrato, que facilitaba préstamos del BHU
a empleados estatales con condiciones ventajosas para adquirir viviendas, es que el Estado
asumi6é por primera vez la responsabilidad de garantizar el derecho a la vivienda,
especialmente para la clase trabajadora, anunciando una “incipiente orientaciéon de
desmercantilizacion ligada a la insercion laboral y social de los individuos” (Magri, 2015, pag.
62). De hecho, la Asociacion de Ingenieros del Uruguay (AIU) defini6 a esta Ley como “el
primer paso real dado en el Pais en materia de facilitar a una gran parte de la poblacion la
adquisicion de vivienda adecuada” (1939, pag. 320).

6.4.3. Vivienda e industrializacion en el Terrismo

La incorporacion del articulo 44 en la reforma constitucional de 1934 que establecia que “La
Ley propendera al alojamiento higiénico y econémico del obrero, favoreciendo la construccion
de viviendas y barrios que retnan esas condiciones” es otro avance en la institucionalizacion
de este derecho e inaugura la accion estatal en materia de vivienda dentro del periodo historico
que Bertoni (2022) llamé de modelo introvertido de desarrollo. En el escenario internacional
también se estaba disputando el reconocimiento de ese derecho, donde la consolidacion de la
nocion de “vivienda social” en Alemania y su aplicacion por primera vez a politicas estatales
marcé un avance en esa lucha (Sepulveda Ocampo & Fernandez Wagner, 2005).

35 En referencia a su autor, el ingeniero José Serrato, que era en ese momento presidente del BHU y dos afios més
tarde seria presidente de la Nacion por el Partido Colorado.
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Sin embargo, a pesar de esos logros, las intervenciones estatales en materia de vivienda en
Uruguay presentaban marcadas restricciones. Por un lado, aunque discursivamente el BHU
tuviera una pretension universalista, no lograba superar su restringido alcance a empleados de
organismos especificos sin llegar a los trabajadores de ingresos mas bajos (Terra, 1969;
Aristondo, 2005)36. Por otro lado, no se conseguia interesar a fondos privados para construir
vivienda social, debido a que al capital le resultaba menos riesgoso y mas redituable las
inversiones para la clase media (Magri, 2015; Asociacion de Ingenieros del Uruguay, 1939).

Fue a partir de estas restricciones que se cred el INVE en 1937, por Ley N° 9723. Su
particularidad es que, por primera vez, el Estado se constituyé como proveedor de viviendas,
focalizandose en los trabajadores de mas bajos ingresos y estableciendo una relacion directa
con ellos*’, convirtiéndose en “un referente de expresion directa del Estado de Bienestar, junto
a otras areas de politicas sociales en el pais” (Magri, 2015, pag. 66).

Esta expansion del accionar estatal dejo a la vista las complejidades de las politicas de vivienda
social y coloco en el espacio publico un debate central en torno a ellas: como articular con los
actores privados para la provision de vivienda por parte del Estado. A esta altura, la necesidad
de intervencion estatal en el problema de la vivienda ya gozaba de amplio consenso, tanto a
nivel nacional que lo definia como un “imperativo ineludible de solidaridad social” (INVE,
1945), como internacional, donde en el marco del IV Congreso Panamericano de Arquitectos
realizado en Rio de Janeiro en el afio 1930 “se declara que la legislacion sobre vivienda debe
ser considerada con criterio de asistencia social que debe suministrar el Estado” (Conti, 1986,

pag. 13).

Sin embargo, las formas de esa intervencion despertaban discusiones, especialmente en
relacion al papel esperado del sector privado en la resolucién del problema de la vivienda de
los trabajadores. De la lectura de la documentacion institucional del INVE puede advertirse
una ambigiiedad en relacion a esa discusion: por un lado, reconocia la necesidad del aporte de
capitales privados debido a la envergadura de la inversion que requiere la construccion de
viviendas. En base a este reconocimiento, el INVE establecié como uno de sus propdsitos el
de proponer proyectos de leyes que estimulen ¢ incluso obliguen la inversion de capitales
privados para la construccion de viviendas obreras, por parte de grandes industrias urbanas o
rurales, de entidades financieras y de las “clases adineradas de la naciéon” (INVE, 1942, pag.

36 Para 1939, seglin el informe realizado por la AIU, el total de viviendas que se habian entregado por medio de la
Ley Serrato desde su creacion fueron cerca de 3.000, ubicadas principalmente en Montevideo.

37 Un antecedente de provision directa de viviendas por parte del Estado se dio en 1920, a partir de la Ley N° 7211 de
viviendas obreras, que autorizaba al Consejo Nacional de Administracion a realizar un ensayo que consistia en un
plan de construcciones econdmicas destinadas a proporcionar habitaciones baratas a las clases mas necesitadas. Ese
ensayo se realizo en la localidad de La Teja en Montevideo en terrenos de propiedad del Ministerio de Obras Publicas.
Debido a una serie de dificultades, el ensayo fracaso y hasta 1927 s6lo se habian logrado vender y alquilar un niimero
reducido de las 98 viviendas construidas (Aristondo, 2005; Asociacion de Ingenieros del Uruguay, 1939).
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4). Pero por el otro lado, se distanciaba de ese sector, planteando que el Instituto contaba con
un “elevado criterio social que excluye los procedimientos inspirados por el interés legitimo
pero frio del capital privado” (INVE, 1947, pag. 87).

Esta ambigiliedad probablemente tenga relacion con una preocupacién que ya se comenzaba a
vislumbrar —y que mas tarde se constataria- respecto del fragil interés del sector privado para
invertir en soluciones habitacionales para la clase trabajadora. Tal vez sea en el marco de esta
misma preocupacion que la AIU planteaba que la provision directa del Estado y la promocion
a la inversion privada debian ser medidas complementarias y no excluyentes, enfatizando en
una necesaria intervencion del Estado que no sea “exagerada y perjudicial” y que propenda a
establecer “el necesario equilibrio de intereses que el progreso y el bienestar social reclaman”
(1939, pag. 301).

Otra discusion respecto al crecimiento del sector publico de vivienda fue como controlarlo y
tornarlo mas eficiente. Luis Batlle Berres, que asumié como presidente en 1947 por el Partido
Colorado, se hizo cargo de esta discusion y propuso esfuerzos de racionalizacion de la
actividad. Esa tendencia racionalizadora constd, por un lado, en la atribucion de
responsabilidades a los beneficiarios de las politicas de vivienda a partir de la figura del
“ahorro previo”, en un contexto en que los ahorros de los trabajadores venian creciendo dada
la prosperidad economica de la segunda posguerra. Asi, se cred en 1947 por Ley N° 10976 el
Departamento Financiero de Habitacion en el BHU con el objetivo de facilitar préstamos para
viviendas sobre la base del fomento y defensa del ahorro. Por otro lado, se procurdé una
cientifizacion del abordaje del problema de la vivienda. En los seminarios regionales de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) sobre vivienda social llevados a cabo en la
década del ’50 en Estados Unidos, ya se advertia que un nuevo enfoque del problema debia
incorporar técnicas sociograficas (Conti, 1986). Unos afios antes, el INVE habia creado una
seccion de estudios sociodemograficos, pero que nunca pudo desarrollarse (INVE, 1956)3%.

Lo resefiado hasta ahora da cuenta del proceso de institucionalizacion del problema de la
vivienda social urbana. Sin embargo, la creacion del Instituto Nacional de Colonizaciéon (INC)
en 1948 por Ley N° 11029 estipula en el articulo 95 que “El Instituto estudiard tipos
economicos de vivienda rural, concediendo préstamos hasta del 25 % del valor de cada predio,
para poblaciones y mejoras ttiles”. El antecedente inmediato del INC era la Seccion Fomento
Rural y Colonizacion del BHU creada en 1923 por Ley N° 7615, que otorgaba préstamos para
la compra de tierras, herramientas y utiles de labranza, pero no directamente para viviendas.

38 Otras leyes promulgadas en esta segunda etapa fueron la Ley N°9496 que promovia créditos a las viviendas para la
poblacion del interior del pais (1935), la Ley N°10460 de rebaja de alquileres (1943) y la Ley N°11026 que autorizaba
a gobiernos departamentales para pedir créditos para vivienda social (1948).
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6.4.4. Vivienda y liberalizacion econdmica en el desarrollismo blanco

No obstantes todas las iniciativas mencionadas, las dificultades para ordenar la accion estatal
sobre la vivienda, sumada a las primeras expresiones de una crisis econdomica que se
manifestaba como un proceso inflacionario, llevaron al crack del BHU y a una consecuente
reduccion de la participacion del sector publico en la construccion de viviendas (Magri, 2015;
Terra, 1969). La derrota del Partido Colorado frente al Partido Nacional en 1958 puso fin a la
era batllista y dio paso a un nuevo momento historico a nivel nacional que Bertoni (2022)
llamé como “el fin de la Suiza de América” y que abarca hasta €l afio 1973%°. En materia de
vivienda social, dos eventos se destacan en este periodo: el Plan Nacional de Viviendas (PNV)
de 1968 y el Movimiento para la Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural (MEVIR) de
1967.

En su primer articulo, la Ley N° 13728 del PNV plantea que “Toda familia, cualesquiera sean
sus recursos econdémicos, debe poder acceder a una vivienda adecuada que cumpla el nivel
minimo habitacional. Es funcion del Estado crear las condiciones que permitan el
cumplimiento efectivo de ese derecho”. Asi, la universalizacion buscoé expandirse,
deslindandose de su asociaciéon exclusiva a la categoria de trabajador, aunque prestando
preferente atencion a los grupos de escasos recursos. A su vez, la Ley ordena el marco de
operativa institucional e incorpora a por lo menos dos actores sociales relevantes: las
cooperativas (y con ellas la autoconstruccion de ayuda mutua?®) y el sector privado. De esta
manera, quedan diferenciadas dentro de la Ley dos modalidades: una en la que el sector publico
asume el proceso en su totalidad (incluyendo INVE, MEVIR, gobiernos departamentales) y
otra en la que una empresa contrae préstamos con el BHU para la construccion de viviendas.
Esta decision refrenda el articulo 45 de la Reforma Constitucional de 1967, donde el actor
privado aparece ya con su propia entidad al establecerse que “Todo habitante de la Republica
tiene derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley propendera a asegurar la vivienda higiénica
y econdmica, facilitando su adquisicion y estimulando la inversion de capitales privados para
ese fin”. No obstante esto, Magri advierte que ‘“si bien ingresan nuevos actores como la
sociedad organizada y el mercado, la esfera publica continia siendo el pivot fundamental,
referente y ordenador de las actividades” (2015, pag. 81). Un afio antes del PNV, aunque con
un pasaje mas inadvertido, Alberto Gallinal Heber cred el Mevir (Ley N° 13640 de Presupuesto
Nacional, seccion XI), coincidiendo con el afio en el que el Partido Colorado recuperaba la
presidencia del pais.

39 Para los fines de este capitulo, abarcaré unicamente el periodo de tiempo que va hasta el afio 1968.

40 Esta logica de autoconstruccion de la vivienda individual ya habia sido contemplada por la Intendencia de
Montevideo en el marco del Plano Econémico Municipal (1941), a partir del cual otorgaban a las familias que lo
solicitaran asesoramiento técnico de manera gratuita, y exonerando de aportes municipales y previsionales a los
hogares que realizaban su vivienda con mano de obra benévola (Couriel & Menéndez, 2013).
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Vale mencionar que el INVE fue suprimido durante la Dictadura a través del Decreto Ley
N°14.666 y su personal y patrimonio transferido de pleno derecho al BHU.

6.4.5. La provision de vivienda social a través de la opcidn crediticia: el BHU

En 1912 y en tan solo 15 dias, la Asamblea General aprobo el proyecto de Ley enviado por
Batlle y Ordofiez que disponia la compra por parte del Estado de todas las acciones emitidas
del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), dando lugar asi a su estatizacion. La decision del
Presidente estaba fundamentada en el caracter especulativo que habia tenido el
comportamiento de los accionistas privados locales, asi como la tendencia a que los titulos
hipotecarios emitidos por el Banco habian ido a parar a las plazas financieras europeas.

A estos dos argumentos programaticos de saneamiento y de nacionalizacion, compartidos
ampliamente por los diputados, se afiadi6 un objetivo de politica social: facilitar el crédito para
vivienda con una financiacion baja y estable del 6% de interés anual, a la vez que ampliar la
cobertura de beneficiarios. No obstante, para que el banco pudiera conceder préstamos para
vivienda fue necesaria una modificacion de su Carta Organica. Esta se efectué en 1915, por
Ley N° 5343, estableciendo que el préstamo no excediera la mitad del valor del terreno y el
65% del de la construccion para el caso de las viviendas obreras (art. 63). Luego, con la Ley
Serrato de 1921, se autorizod a los funcionarios publicos, empleados, obreros de empresas
particulares y militares a realizar operaciones con el BHU, en condiciones especiales,
destinadas a la adquisicion de fincas (ya sean del banco o de privados) y préstamos de
edificacion. Estas condiciones eran: una tasa de interés del 6% anual (art. 4), un arancel
reducido (50% del valor de mercado) para tasadores, escribanos e inspectores que debian
intervenir en las operaciones (art. 17) y, para el caso de compra de las fincas de propiedad del
banco, la eximicion de realizar una entrega de contado previa y de pagar comisioén bancaria,
como asi también la posibilidad de cancelar el crédito en 30 afios con cuotas trimestrales que
no superasen el 40% del ingreso de los beneficiarios (art. 4). En 1934, por Ley N°® 9385, se
modifico la Ley Serrato ampliando por un lado el alcance de los beneficiarios al otorgar a la
mujer el derecho de adquirir propiedad sin consentimiento del esposo, padre o la justicia (art.
17) y restringiéndolo, por otro lado, al fijar un préstamo méaximo sin contemplar las viviendas
suntuosas que escapaban el verdadero interés social (art. 11). En 1936 se realizd otra
modificacion, por Ley N° 9560, extendiendo los beneficios a todos los trabajadores,
propendiendo a un universalismo, aunque limitado a la condicion de trabajador.

En ese mismo afio, unos meses mas tarde, por Ley N° 9618 se autorizé al BHU a dar préstamos
a empresas para construir conjuntos de viviendas, cubriendo hasta el 70% del valor integral
del inmueble. Para ello, el banco establecia ciertas condiciones a las empresas (y
penalizaciones por su incumplimiento), como el monto maximo del préstamo ($7500 por
vivienda) y la superficie minima requerida (30000 m? para todo €l conjunto y 250 m? para cada
parcela). A su vez, establecia topes para el precio de venta de las viviendas, el cual no podia
superar el valor que el BHU fijaba para cada una mas un 12% de ese importe en concepto de
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ganancias para las empresas (art. 9). Respecto a los comparadores de las viviendas, el banco
impuso clausulas de salvaguarda hipotecaria, exencion total de contribucién inmobiliaria por
diez afios, y del 50% en los siguientes diez (art. 15) y arancel reducido (50% del valor de
mercado) para tasadores, escribanos e inspectores que debian intervenir en las operaciones
(art. 16). A su vez, requeria la insercion laboral del adquirente y una capacidad de pago que
no superara la tercera parte del salario.

En 1947, por Ley N° 10976, se cred el Departamento Financiero de la Habitacion (en la orbita
del BHU pero con autonomia econdémica y financiera) con el cometido de facilitar préstamos
para la adquisicion, construccion o mejora de edificios sobre la base del fomento y defensa del
ahorro. Podian ser beneficiarios, ademas de los ahorristas afiliados al Departamento, los
propietarios que aceptasen las condiciones que el Departamento les imponga, para la
construccion de edificios que contribuyan a la solucion del problema de la habitacion (art. 13).
Su objetivo consistio en acercar el préstamo a la poblacion de menores ingresos, siendo las
condiciones de esos créditos determinadas por el directorio del Departamento. Los aspirantes
a préstamos se obligaban mediante contrato a un ahorro mensual, durante un periodo de 24 o
30 meses. Cumplido ese periodo, recibian el préstamo mas los depdsitos realizados, cuyo
importe podia llegar a constituir el 100% del valor del inmueble.

En relacion a la localizacién de los diferentes préstamos que otorgaba el BHU, fueron
inicialmente concentrados en la planta urbana de Montevideo. La segunda modificacion de la
Carta Organica del Banco, realizada en 1919 por Ley N° 7007, ampli6 la cobertura al autorizar
préstamos para la construccion de viviendas obreras en areas proximas a las industrias,
principalmente frigorificos y saladeros, que en ese momento ocupaban mas de 15000 obreros
(Asociacion de Ingenieros del Uruguay, 1939). La Ley Serrato inicialmente afianzaba la
centralidad en Montevideo, aunque su modificacion de 1936 realizo la accion mas claramente
descentralizadora haciendo extensivo el alcance de la Ley “a los funcionarios publicos y
empleados y obreros de empresas particulares, comprendidos en las leyes de Jubilaciones, que
residan en el interior de la Republica y retunan las condiciones exigidas por el articulo 1°y
siguientes de las leyes respectivas”™ (art. 1), aunque en los hechos no se logré desarticular la
concentracion en la capital del pais.

6.5. La provision directa de vivienda social: el INVE

6.5.1. Lainstitucion

En noviembre de 1937 se cred el INVE bajo la orbita del Ministerio de Obras Publicas, cuyo
antecedente inmediato puede hallarse en la Comision de Viviendas Obreras instituida en 1935
por decreto del Poder Ejecutivo. El INVE supuso un cambio de paradigma en el abordaje de
la cuestion habitacional. El articulo 2 de la Ley, delimit6é 12 cometidos, entre los cuales se
encuentran:
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A) Construir viviendas economicas para ser arrendadas o vendidas a empleados u
obreros del Estado o particulares, jubilados y pensionistas, asi como los edificios
indispensables para servicios de los barrios respectivos, como ser baros,
lavaderos, dispensarios, comedores, casas-cunas, campos de juegos, locales de
aprovisionamiento, etc., con excepcion de despachos de bebidas alcohdlicas.

B) Fomentar su construccion por empresas privadas.
C) Adquirir los inmuebles necesarios para el cumplimiento de sus fines.

D) Construir viviendas por cuenta de promitentes compradores o propietarios de
terrenos. Podrd, en ese caso, hacerse cargo de las obligaciones que graven el
terreno, financiando la operacion en la forma mds conveniente para el interesado.

E) Construir viviendas por cuenta de instituciones particulares con el mismo
destino.

F) Reparar viviendas no adquiridas del Instituto, pero cuyos duefios o promitentes
compradores reunan las condiciones exigidas para ser beneficiarios de esta ley.

G) Arrendar, vender y administrar las viviendas que adquiera o construya, y
vender, permutar y gravar los demas inmuebles de su propiedad, requiriéndose, en
estos tres ultimos casos, cuatro votos conformes y la aprobacion del Poder
Ejecutivo.

De ellos, se desprenden 5 procedimientos por los cuales el INVE concurriria a proveer de
viviendas (A, C, D, E y G), de los cuales 4 implicaban la realizacion de obras por accion directa
(A,C,DyE).

Como puede observarse, mas alla de la predominancia de la participacion directa del Estado,
la politica no abandono el principio de la coparticipacion con el sector privado y de extender
al INVE una filosofia de incentivos para ampliar el mercado. A su vez, la definicion de los
beneficiarios se desacoplé de la condicion de empleado ampliando su alcance. Sin embargo se
establecié un tope de ingresos familiares como modo de focalizaciéon (art. 9), buscando
concentrar los esfuerzos en aquel sector de la poblacion que el BHU nunca logré alcanzar.
Otros requisitos eran tener buena conducta, remuneracion adecuada para cumplir con las
obligaciones a contraer con el Instituto, familia a cargo e inscripcion en el Registro Civico.

6.5.2.  Financiamiento y adjudicacion de obras

En términos de financiamiento, el patrimonio de la institucion estaba formado por los montos
que le destinaba el Presupuesto General de Gastos y otras leyes; donaciones o herencias y el
producto del arrendamiento y enajenacion de las viviendas (art. 5), ademas de préstamos que
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estaba facultado a contratar para el cumplimiento de sus fines (art. 2). En 1939, se otorgd por
Ley una nueva partida al INVE, para darle impulso y garantizar la continuidad de su actividad.
En los ’60, se incorporaron fuentes de financiamiento internacional, como por ejemplo
préstamos solicitados al Banco Interamericano de Desarrollo.

Tabla n°17. Financiamiento de las obras INVE entre 1937 y 1953

Fecha Ley Valor histérico
14/08/1935 |Revalto del oro $ 500.000,00
31/12/1936  [Deuda piiblica $ 1.500.000,00
08/07/1937 |Liquidacion 2da serie de obligaciones (Caja Amortiz.) $  300.000,00
05/11/1937  |Fondo de la Caja de laI. y C. y S.P. (para jubilados) $§  523.485,34
18/12/1937 |Deuda obra putiblica $ 1.200.000,00
15/09/1939  [Compraventa moneda extranjera $  750.000,00

$

$

$

$

$

15/09/1939  |Deuda publica 2.250.000,00
09/10/1942  |Rentas generales 300.000,00
25/10/1944 | Deuda publica 244.000,00
06/09/1948  |[Impuesto al mayor valor 4.500.000,00 |*
27/03/1953  |Impuesto a transferencias de fondos al exterior 3.500.000,00 |*
*Valores anuales estimados

Fuente: INVE, 1956

La principal forma de intervencion del INVE era a través de la construccion de viviendas en
conjuntos habitacionales (s6lo excepcionalmente y en los primeros afios de existencia de la
institucion se construian viviendas dispersas), en diferentes formatos de agrupamiento:
unidades vecinales, casas colectivas, barrios. Las primeras tipologias de vivienda del INVE
eran tipo barrio jardin, de amplias dimensiones, construidas con métodos tradicionales, ya sea
en unidades vecinales o en terrenos dispersos dentro de Montevideo. A fines de la década del
’40, se cred una nueva tipologia llamadas “casas colectivas”, que constituian agrupamientos
de viviendas en bloques (edificios), también construidos con métodos tradicionales. Ya en los
‘50, la idea de la normalizacion e industrializacion de la arquitectura gano terreno y las
viviendas artesanales unifamiliares cedieron definitivamente lugar a nuevas formas
urbanisticas (como las casas colectivas) que permitian mayores rendimientos (Medero, 2021).
En este contexto, se ensayaron tipologias con tecnologias constructivas de prefabricado, pero
no funcionaron y se continué con los métodos tradicionales (INVE, 1956). De manera
excepcional, principalmente durante la década del ‘40, se cred la modalidad de “barrios
sustitutivos de viviendas en zonas inundables”. Si bien los recursos arbitrados para esta
situacion eran escasos, las soluciones habitacionales no eran de tipo provisorio, sino viviendas
estables y de buenas condiciones higiénicas, ubicadas en parajes altos y saneados, libres de la
amenaza de las inundaciones (INVE, 1942).
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Ilustracion 3. Tipos de viviendas construidas por el INVE entre 1937y 1954
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Referencias: Izquierda: Barrio N°1, Montevideo, 1937. Fuente: INVE (1942). Derecha arriba: Casa
colectiva N°1, Montevideo, 1952. Fuente: INVE (1956). Derecha abajo: Barrio I-2, Paysandu, 1954.
Fuente: INVE (1956)

La adjudicacion de las viviendas construidas por el INVE se realizaba por medio de un sorteo
entre todos los inscriptos que cumplieran con las condiciones previamente mencionadas. Esto
es, si bien habia un enfoque colectivo, la ocupacion era individual, sin ningln tipo de
preparacion previa, de construccion de lazos entre los futuros ocupantes.

Conjuntamente con las soluciones colectivas, el INVE instrumentd soluciones individuales
donde oper6 como entidad crediticia. Una particularidad del INVE fue que, para acceder a la
opcion de comprar las viviendas, los beneficiarios debian arrendarla previamente por un
periodo minimo de dos afios. La institucion argumentaba por un lado, que las familias
modestas variaban su lugar de residencia en funcion de los cambios en sus trabajos y, por el
otro lado, que otorgar la propiedad de la vivienda a las familias limitaba la intervencion
reguladora del Instituto, especialmente en cuestiones como el aspecto de la vivienda o la
conducta de sus ocupantes (INVE, 1942). Esta postura es leida por Santiago Medero como una
forma de “disciplinamiento de la poblacion obrera, llamada a vivir en sintonia con el decoro
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que proponian las pequefias casas de revoque blanco, sus veredas arboladas y los jardines y
huertas urbanas™ (2021, pag. 102).

6.5.3.  La ubicacion en el territorio

Para definir la localizacion de las viviendas, el INVE asumi6 la division administrativa del
territorio en departamentos, distinguiendo la capital de la Republica, respecto de los
departamentos “de campafia”. Esa representacion del espacio tuvo dos consecuencias. La
primera era organica. El articulo 3 de la Ley Organica, establecid que: “El Instituto podra
designar Comisiones Honorarias en los Departamentos de campaiia, que no excederan de 5
miembros y se elegirdn por cuatro votos conformes y aprobacion del Poder Ejecutivo” (art.
3). El espacio de representacion, igual que lo observado en otros vectores del bienestar,
tampoco resultaba fundado en la ciudadania politica sino en un acto de delegacion desde el
Poder Ejecutivo.

Otra representacion del territorio bastante extendida por aquella época era distinguir entre los
departamentos “del litoral” de los restantes departamentos del interior. Formaban parte del
primer grupo los departamentos de Soriano, Rio Negro, Paysandu y Salto. El “interior” estaba
conformado difusamente por todos los restantes departamentos, mas alla de cual fuera su
posicion geografica o su proximidad a Montevideo. Sin embargo, no se visualizan efectos
organicos ni presupuestales ligados a esta distincion.

La segunda consecuencia de la representacion del territorio que se encuentra en la Ley es de
tipo presupuestal. Presupuestaria. La Ley de Obras Publicas N°9876 de 1939 (articulo 2, literal
I) reservaba dos tercios de los subsidios a obras en el interior, en tanto que solo un tercio a
Montevideo. Tal priorizacion sin embargo, no tuvo mayor alcance. Ya en los primeros cinco
afios, el INVE solo hizo obras en Montevideo, principalmente cerca de los frigorificos (aunque
también de otro tipo de centros fabriles) y en zonas proximas a las vias de estructuracion de la
ciudad (INVE, 1942)*,

La priorizacion del interior tampoco tenia expreso acuerdo de la Comision Honoraria que
dirigia el Instituto. En el marco de la discusion de la ya mencionada Ley de Obras de 1939,
que ampli6 el financiamiento de la institucion, el INVE ratifico su decision de priorizar sus
acciones en la capital nacional, solicitando modificar la propuesta original de la Ley que
establecia una prioridad de financiamiento para el interior. El argumento de esta solicitud fue
que la demanda de viviendas en Montevideo era mayor y los precios de las soluciones
habitacionales eran mas caros, razon por la que requeria de mayores inversiones que en el
interior (INVE, 1942).

41 A fines de la década del ‘40, con el surgimiento de las casas colectivas, se empez6 a construir también en la zona
céntrica de Montevideo.
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Hlustracion 4. Texto original y propuesta de modificacion de la asignacion presupuestal para
la construccion de viviendas en 1939.

LEY 15 DE SETIEMBRE DE 1939  Modificaciones propuesius por lz Co-
misidn  Honoraria del  Instituto

N. de Viviendas Econdmicas

Articulo 2°) Articnlo 2°)

I) VIVIENDAS ECONOMICAS I) VIVIENDAS ECONOMICAS
1) Contribucién en efec- 1) Contribucién en efec-

tivo del 25 % desti- tivo del 25 6% desti-

nado a la construc- nado a la construc-
. cidn de Viviendas cidon de Viviendas

Econdmicas para los Econémicas para los

Departamentos del Departamentos del

Litoral e Interior... § 500.000.00 Litoral e Interior... 5 250.000.00
2) Contribucién en efec- 2y Contribucion en efec-

tivo del 25 9% desti- tive del 25 ¢ desti-

nade a la construc- . nado a la construc-

cion de Viviendas cion de Viviendas

Econdmicas para el Econémicas para el

Departamento de Departamento de

Mentevideo ........ ” 250.000,00 Montevideo ........ * 500.000.00

Total...... S 750.000.00 Total,..... § 750.000.00

Fuente: INVE (1942)

Recién en 1942 comenzaron las primeras acciones del INVE en el interior del pais. La
localizacion de esas viviendas sigui6 dos criterios diferentes: por un lado, la intervencion en
zonas inundables a propoésito de la inundacioén que afectd al litoral del pais en el afio 1940 y,
por el otro lado, la intervencion en otras localidades, con fuerte prioridad de las capitales
departamentales, bajo la preocupacion primordial de conectarlas a los centros de trabajo y
medios colectivos de transporte (INVE, 1947). También refiere el instituto que la distribucion
de las viviendas en el interior consideraba el déficit comprobado de viviendas higiénicas de
cada departamento (INVE, 1947).

Si bien en 1945, se cre6 la seccion de estudios sociodemograficos dentro del Instituto para
establecer criterios técnicos para la definicion de los lugares de intervencion del INVE, nunca
logré desarrollar y consolidar su tarea. De hecho, en 1956 el propio Instituto declard que los
planes de obra “no se ajustan totalmente a estudios censales y sociograficos de unidades a
levantarse en cada lugar, ya que se ha entendido que la escasez de viviendas en el pais es de
tal magnitud, frente a los recursos de que se dispone, que en cualquier lugar en que se levanten
las casas econdmicas, estdn satisfaciendo una verdadera necesidad. Sin embargo, las
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autoridades del instituto entienden que deben realizarse los mencionados estudios a fin de ir
encauzando en forma mas racional la politica de la vivienda” (INVE, 1956, pag. 7).

Es importante resaltar que la expansion de la labor del INVE hacia los departamentos del
interior del pais no alcanzo a las zonas rurales. De hecho, cuando se menciona la intencion del
Instituto de solucionar el problema de las viviendas precarias de los trabajadores, se hace
referencia a “chozas” o “casillas de madera” situadas en las periferias de las ciudades, pero no
a los rancherios de las zonas rurales. De manera muy excepcional el tema de los rancherios
tiene alglin tratamiento en la documentacion del INVE y siempre de manera tangencial. Por
ejemplo, cuando se menciona la intencién de “construir en zonas urbanas, suburbanas y
rurales” (INVE, 1947, pag. 87) o cuando se sefiala un estudio sobre la vivienda rural realizado
por la seccion de estudios sociograficos y “una encuesta sobre rancherios efectuada entre
personas conocedoras del medio rural, que nos proporciond interesantes datos sobre un
problema de tanta importancia para esta institucion” (INVE, 1956, pag. 54), pero nunca
refiriendo a un proyecto u obra concreta. La tnica excepcion es la mencion a un proyecto de
viviendas en el departamento de Colonia para sustituir rancherios, pero sin datos sobre su
efectiva concrecion.

6.6. El despliegue territorial del INVE: reconstruccion de datos y
analisis

6.6.1. Fuentes de informacion

Al dia de hoy, no existe informacion sistematizada y organizada que permita observar la
distribucion territorial de la accion del INVE. De manera que, a los fines de esta investigacion,
reconstrui esa informacién en base a algunas fuentes documentales, identificando las
localidades donde intervino el INVE a partir de un indicador de existencia (que haya por lo
menos un conjunto habitacional en la localidad) y de antigiiedad (afio de construccion del
conjunto habitacional). Dichas fuentes documentales son:

- El articulo de Aristondo (2005), donde presenta informacion sobre las primeras 10
intervenciones del INVE realizadas en Montevideo entre los afios 1937 y 1942.

- El articulo del INVE (1945), donde presenta un registro de sus intervenciones
(construidas o en construccion) desde su creacion hasta 1945.

- El articulo del INVE (1956), donde presenta un registro de la obra construida entre
1948 y 1955.

- El relevamiento de la CIDE de 1965, resumido en el trabajo de Terra (1969), donde
presenta el total de intervenciones del INVE entre 1940 y 1962.

A continuacion, detallo la forma en que integré esas fuentes y las decisiones que tomé frente
a algunas inconsistencias. En relacion a las intervenciones en Montevideo, el registro del INVE
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(1945) es coincidente con el de Aristondo (2005) en cuanto a las ubicaciones de las
intervenciones, pero a veces difiere en la cantidad de viviendas. Opté por tomar el registro del
INVE que es el mas actualizado, dado que abarca hasta 1945, mientras que el de Aristondo
abarca hasta 1942.

Uno de los problemas del registro del INVE (1945) es que no se detalla el afio de la
construccion y/o ocupacion de cada nucleo de vivienda (s6lo sabemos que fue entre 1937 y
1945). Para las correspondientes a Montevideo, tomé la informacion de la fecha de ocupacion
que presentd Aristondo (2005). Para las ubicadas en el interior del pais, la tinica informacion
sobre posibles fechas de construccion y/o ocupacion de las viviendas son referencias a dos
leyes que originaron esas intervenciones: una de 1939 y la otra de 1942. No obstante, segtin la
bibliografia consultada, el INVE empez6 a construir en el interior recién en 1942. En base a
eso, estimé que el aflo de construccion de las viviendas del interior fue 1942 para aquellas que
estaban computadas en el registro del INVE como “construidas™; 1945 para aquellas que
estaban computadas como “en proceso de construccion” y 1946 para aquellas que estaban
computadas como “con contrato firmado pero atin no construidas”. El criterio fue considerar
un promedio de 2 afios de tiempo de construccion, siguiendo la bibliografia consultada (INVE,
1956).

Otro problema del registro del INVE (1945) es que, para las intervenciones ubicadas en el
interior del pais, en 10 casos no se detalla la localidad sino solo el departamento. En esos casos,
consideré que las obras fueron realizadas en la ciudad capital, en base a la bibliografia
consultada que plantea que el INVE priorizo construir en las capitales departamentales.

Por ultimo, cotejé la reconstruccion realizada en base a las tres primeras fuentes, con el
relevamiento de la CIDE (Terra, 1969). Dado que alli la informacion no estaba detallada por
localidad, comparé la informacion en términos globales. El resultado dio una diferencia de 37
viviendas que, dada su escaso porcentaje en el total de las viviendas, consideré aceptable. En
los mapas n°3 y n°4 se presenta la reconstruccion realizada.

6.6.2. Lalocalizacion de una intervencion INVE

De la observacion de los mapas n°3 y n°4 es rapidamente advertible la priorizacion de
Montevideo en las intervenciones del INVE, acaparando en el primer periodo (1937-1947) el
40% de esas intervenciones y en el segundo (1948-1956) el 32%. Este porcentaje aumenta si
se considera la cantidad de viviendas por intervencion, donde Montevideo retne en el primer
periodo el 68% del total de viviendas construidas por el INVE y en el segundo el 48%.
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Mapa n°3. Intervenciones del INVE entre 1937 y 1947

0

Por fuera de Montevideo, las intervenciones se concentraron también en las restantes capitales
departamentales. Para el primer periodo, solo el 13% no se localizaron en alguna capital: Bella
Union (Artigas), Paso de los Toros (Tacuarembo), Juan Lacaze (Colonia) y Aigua
(Maldonado). Para el segundo periodo, ese porcentaje aumenta apenas al 16%: Aeropuerto de
Carrasco y Santa Lucia (Canelones), Dolores (Soriano), Vergara (Treinta y Tres), Sarandi
(Florida), Batlle y Ordofiez (Lavalleja), Chuy y Lascano (Rocha). Vale aclarar que en la
mayoria de estos casos, las capitales departamentales también contaban con intervenciones del
INVE, de modo que estas localidades se adicionan a ellas mas que sustituirlas. La tnica
excepcion es el caso de Juan Lacaze que fue la primera accion del INVE en el departamento
de Colonia, antes de hacerlo en la capital departamental.
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Mapa n°4. Intervenciones del INVE entre 1937 y 1956 (en gris 1937-1947 y en negro 1948-1956)
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En términos generales, la accion del INVE por fuera de las capitales departamentales pareciera
seguir un criterio de tamafio poblacional, ya que las localidades mencionadas eran entre las
segundas y las quintas mas populosas de cada departamento (segtn datos del censo poblacional
de 1963). El caso de Aigua y del Chuy son las tnicas que no responden a esa caracterizacion,
dado que no ocupaban los primeros puestos en relacion a la cantidad de poblacion. Es
importante hacer una aclaracion, cuando me refiero al tamafio poblacional estoy considerando
el orden intradepartamental. Esto significa que, una vez cubiertas las capitales
departamentales, el INVE continué su actividad en las siguientes localidades mas pobladas de
cada departamento, aunque no fueran las mas pobladas en el orden global del pais. Por
ejemplo, en el departamento de Treinta y Tres, luego de intervenir en la capital departamental,
el INVE construy6 en la localidad de Vergara. Esta contaba, para el afio 1963, con 2824
habitantes, ocupando el segundo puesto en el orden departamental, aunque en el orden nacional
estuviera muy por debajo de otras localidades en términos poblacionales.

A su vez, siguiendo la clasificacion de localidades realizada por Fernandez et al (2022), es
posible advertir que la actuacion del INVE privilegié aquellas localidades formalizadas, ya
sean de origen estatal o privadas (las “indianas” y las “liberales”). Esta asignacion permite
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descartar que la hipotesis demografica de la demanda potencial pueda ser la unica explicacion
que ajuste a los datos.

Pasando del nivel de localidades al nivel departamental, sin considerar a Montevideo, se
observa para el primer periodo que solo 3 departamentos contaron con mas de una
intervencion: Artigas, Maldonado y Tacuarembd, todos con 2 intervenciones. Para el segundo
periodo, el nimero de departamentos donde se realiz6 mas de una intervenciéon crece:
Canelones, Cerro Largo, Paysand, Rio Negro, Salto, Soriano, Tacuarembd y Treinta y Tres
fueron objeto de 2 intervenciones, Florida y Lavalleja de 3 y Rocha de 4.

Mapa n°5. Cantidad de viviendas sociales construidas por INVE (1937-1956)

De 1937 a 1947 De 1948 a 1956 De 1937 a 1956

150-121 120-91 30-1 II'

Fuente: elaboracién propia

Sin embargo, si se considera el niimero de viviendas en vez del nimero de intervenciones, los
resultados son diferentes. Para el primer periodo, después de Montevideo, los departamentos
de Canelones y Paysandu encabezan la mayor cantidad de viviendas construidas (78 y 70,
respectivamente). Para el segundo periodo, esos puestos son ocupados por Rocha y Maldonado
(123 y 109, respectivamente) (ver mapa n°5).

La priorizacion de estos departamentos no parece seguir un criterio poblacional, tal como se
observo en el analisis a nivel de localidades. Salvo por Canelones, que al momento del censo
de 1963 era el segundo departamento mas poblado del pais, Paysandi ocupaba el quinto lugar,
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mientras que Rocha y Maldonado estaban dentro de los tltimos puestos. En ese sentido, llama
la atencién que San José, que era el sexto departamento mas poblado, no tuvo ninguna
intervencion en el primer periodo estudiado, al igual que Lavalleja y Rivera. En el segundo
periodo, el tnico departamento sin intervenciones fue Artigas.

6.6.3.  Los procesos que llevaron a localizacion de obras del INVE

Para algunas de las intervenciones realizadas por el INVE, existe informacion sobre su proceso
de localizacion. Si bien esta informacion esta disponible solo para pocos casos, puede
contribuir a comprender mejor los criterios que consideraba la institucion para decidir donde
construir (que, como se mostro antes, no estaban claramente explicitados), como asi también
la participacion de los actores locales en ese proceso.

De los primeros 10 conjuntos habitacionales que construy6 el INVE en Montevideo, 6 fueron
en zonas industriales, principalmente cerca de los frigorificos Swift, Artigas y Nacional
(INVE, 1942). Otro conjunto fue ubicado en las cercanias de una industria relacionada con el
combustible (Administracion Nacional de Combustibles Alcohol y Pértland, Ancap), que dond
el terreno contiguo a la panta para tal fin. Del resto de los conjuntos, dos fueron construidos
para familias del personal de tropa del Ejército Nacional y uno para jubilados y pensionados
del Estado, en este ultimo caso obteniendo un aporte en dinero proveniente de esa caja.

En el interior, una de las primeras obras que se proyectd fue un barrio obrero proéximo al
Instituto Fitotécnico y Semillero Nacional de La Estanzuela en el departamento de Colonia.
Seguin las memorias institucionales, la intencioén era sustituir rancherios insalubres habitados
por los obreros de ese organismo, en “promiscuidad y pésimas condiciones de vida” (INVE,
1942, pag. 66). Por tratarse de familias agricolas, los terrenos no serian menores a 5000 mt?
cada uno, lo cual constituia una excepcionalidad en el tipo de intervenciones que la institucion
venia realizando. No obstante, segtn la informacion disponible, es probable que el proyecto
finalmente no se haya concretado.

Para el caso de las obras construidas a proposito de las inundaciones de 1940, también en los
departamentos del interior, el INVE realizé un primer diagnostico de la situacion y, luego,
promovio la conformacion de “comisiones locales” integradas por intendentes, jueces letrados
y jefes de policia de cada departamento: “Estas comisiones, ademas de la labor preparatoria,
administraran los fondos que les entregue el Instituto y, por su contacto directo con el medio
local, seran las encargadas de hacer llegar a los beneficiarios la ayuda del Estado (...)
permutandoles sus viviendas situadas en sitios inundables e insalubres, por otras perfectamente
habitables, en terrenos aptos para vivir” (INVE, 1947, pag. 70). Las intendencias serian
quienes aportaran los terrenos, algunos de los cuales habian sido adquiridos incluso con
colaboracion popular.
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Las obras proyectadas en Isla Mala (Colonia) y Santa Lucia (Canelones), ambas en 1957 por
las Leyes N°12433 y N°12434 respectivamente, dan cuenta de un proceso de localizacion e
intervencion diferente. Mientras que la primera se trataba de un proyecto de urbanizacién y
recuperacion de un sector del poblado de Isla Mala, la segunda estaba destinada a la
construccion de viviendas para albergar a ocupantes de un barrio inundable llamado “El
Caiman”. Ambos proyectos no solo tenian la particularidad de estar promovidos por leyes
especificas, sino que también estaban eximidos de ciertas condiciones de funcionamiento
regular del Instituto. Es interesante notar que la descripcion de las condiciones precedentes en
cada localidad no parecen constituirse en excepcionales: tanto zonas inundables como barrios
informales las habia en todo el pais. Dicho de otra forma, no se explica en realidad el criterio
de focalizacion territorial. No existe informacion disponible acerca de la efectiva concrecion
de estos proyectos ni de su proceso de construccion. Similar situacién ocurrié con la Ley
12531, que promovid un complejo de viviendas en el Barrio Sur de Montevideo, efectivamente
construido en la rambla Republica Argentina y la calle que actualmente se llama Zelmar
Michelini.

6.7. Los afios sesenta: una nueva etapa

6.7.1. EI PNV

Tal como fue planteado en el segundo apartado, el Plan Nacional de Viviendas (PNV) parte
de la premisa de que toda familia, cualesquiera sean sus recursos econdémicos, debe poder
acceder a una vivienda adecuada y que es funcion del Estado garantizar ese derecho (art. 1).
Para ello, dispuso la creacion de una politica planificada, integrada en los planes de desarrollo
economico y social del pais, que preste especial atencion a los grupos de escasos recursos,
evitando generar categorias sociales o areas geograficas privilegiadas (art. 3) y obligé al Poder
Ejecutivo a presentar anualmente un Plan Quinquenal de Vivienda (art. 4). A su vez, se cred
la Direccion Nacional de Vivienda (Dinavi) -dependiente del Ministerio de Obras Publicas,
con funciones de formulacién, planificacion, control, fiscalizacién, coordinacion e
investigacion sobre todo lo vinculado a la vivienda y al cumplimiento de la Ley (art. 74)- y su
Comision Asesora integrada por actores sociales de diferentes ambitos (ptblicos y privados)
y localizaciones (art. 75).

En términos financieros, se cre6 el Fondo Nacional de Vivienda (Fonavi) conformado por un
impuesto del 2% a todas las retribuciones pagadas en el pais (sueldos, salarios, honorarios,
etc.)* y por las ganancias que obtuviera el BHU de la colocacion de obligaciones reajustables
en el mercado de divisas (art. 81). A su vez, se cred la Unidad Reajustable, moneda

42 19% descontado a la patronal y 1% descontado de los aportes de la seguridad social.
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inmobiliaria atada a los ingresos de los trabajadores que buscaba protegerlos de los vaivenes
monetarios (art. 38)

Los principales beneficiarios que estipuld la Ley fueron las familias, definidas como todo
nucleo que conviviese establemente bajo un mismo techo, mas alld de las relaciones de
parentesco. Estas fueron clasificadas en 4 categorias de ingresos (de la A a la D) de acuerdo al
“nivel teodrico de suficiencia”, que representa el nivel de ingreso que necesita una familia para
financiar la adquisicion de una vivienda econdmica, sin afectar mas del 20% de sus ingresos
mensuales®. Las familias organizadas en cooperativas de vivienda**, también fueron definidas
como beneficiarias de esta Ley y cuentan con un capitulo especifico en el Plan. En ¢l se
distinguen las cooperativas de ayuda mutua y ahorro previo (en funcion al tipo de participacion
de los socios en la obra de construccion) y de usuarios y propietarios (en funcién del tipo de
propiedad de las viviendas). Para las familias se plantearon dos modalidades de
financiamiento: el “préstamo directo”, que cubre hasta el 90% del valor de la vivienda y no
requiere ahorro previo y, el “préstamo con ahorro previo”, que sumando la cantidad ahorrada
mas el préstamo se puede cubrir el total del costo de la vivienda (el interés maximo de los
préstamos es del 6% anual).

Los organismos publicos como el INVE y los gobiernos departamentales, asi como las
empresas privadas, también quedaron habilitados por la Ley para recibir préstamos para
construir viviendas, ya sea para venta o alquiler. En el caso de las empresas privadas, se
estipularon créditos a corto plazo de hasta el 60% de la inversion, estando obligadas a aceptar
la fijacion de un precio maximo de venta y/o alquiler de las viviendas.

En relacion al tipo de viviendas, la Ley establece un minimo habitacional que rige para todo
el pais y que determina superficie minima*, lista de ambientes indispensables, condiciones de
impermeabilidad y aislacion térmica/actistica, materiales, iluminacién, ventilacion,
caracteristicas minimas de instalacion de agua y electricidad, entre otros. Partiendo de este
minimo, se establecen cuatro tipos de viviendas: econdomica, media, confortable y suntuaria.
Las dos primeras entran en lo que la Ley define como viviendas de interés social, pudiendo la

43 Categoria A: las familias cuyo ingreso no alcance a un tercio del nivel teérico de suficiencia; categoria B: las
familias cuyo ingreso no alcance al nivel teérico de suficiencia ni sea inferior al tercio de su valor; categoria C: familias
cuyo ingreso sea igual o mayor que el nivel tedrico de suficiencia pero no alcance a dos veces y media de ese valor;
categoria D las familias cuyo ingreso sea igual o mayor que dos veces y media del nivel tedrico de suficiencia (art. 8
al 11).

4 Dos actores referentes del movimiento cooperativo, en franco crecimiento en la década del ’60, son el Centro
Cooperativista Uruguayo (CCU) creado en 1961 y la Federacion Uruguaya de Cooperativas de Viviendas de Ayuda
Mutua (FUCVAM) creada en 1970.

45 El tamario de las viviendas construidas depende de la composicion de la familia: cantidad de menores y sexo
determinan la cantidad de dormitorios. Se designa 1 dormitorio por cada matrimonio, mas 1 dormitorio cada 3 menores
si tienen menos de 6 afios y son del mismo sexo y cada 2 menores si tienen mas de 6 afios y son del mismo sexo.
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primera recibir subsidios y la segunda solo préstamos, mientras que la vivienda suntuaria no
puede obtener de ningtin beneficio del sistema publico (art. 17 al 25).

6.7.2. MEVIR

El Movimiento pro Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural, MEVIR, por su parte, se
propuso un objetivo mas especifico que el PNV: la construccion de viviendas higiénicas que
sustituyan las habitaciones insalubres existentes en el medio rural y aledafios de las
poblaciones urbanas del interior, que no estén comprendidas en la zona suburbana y urbana de
dicha poblacion (en estas ultimas se establece que puede actuar en acuerdo con INVE). A su
vez, Mevir se comprometia a promover el efectivo cumplimiento por los patronos rurales de
las obligaciones establecidas en la Ley 10809 (1946) en materia de vivienda del trabajador
rural, prestando asesoramiento y suministrando planes y métodos de construccion (art. 474).

MEVIR fue constituido bajo la figura juridica de persona publica de derecho privado*® y se
designd una Comision Honoraria para administrarlo, con sede en Montevideo y conformada
por once miembros designados por el Poder Ejecutivo entre personas de notoria versacion en
problemas sociales (art. 473). Esta Comision queda comprometida a elevar anualmente al
Poder Ejecutivo un plan de obras e inversiones para ser aprobado.

En relacion al financiamiento, se dispuso para MEVIR un fondo compuesto por donaciones,
herencias y legados; intereses de los fondos acumulados; un impuesto que grava la
compraventa y permuta de bienes inmuebles y la compraventa de bienes muebles en remate
publico, a una tasa del 2%, (dos por mil) sobre el valor imponible; y el 10% del valor comercial
o de enajenacion en remate de las adjudicaciones por infracciones aduaneras que corresponden
a los denunciantes o aprehensores. A su vez, el Poder Ejecutivo quedaba habilitado a donar a
la Comisién Honoraria los inmuebles del Estado que ésta necesite para el cumplimiento de sus
fines (art. 475).

Respecto a la definicion de los beneficiarios, los criterios de asignacion y distribucion
territorial de las viviendas y las tipologias constructivas, la Ley no otorga demasiada
informacion. Solo aclara que los trabajadores ocupados en la construccion de sus propias
viviendas bajo el régimen de esta Ley tienen derecho a licencias extraordinarias pagas por 30
dias anuales y que estaban exonerados por 10 afios de todos los tributos nacionales que gravan
los contratos de arrendamiento y compraventa de inmuebles. Sin embargo, en documentos
institucionales mas recientes, se explicita que el puiblico objetivo inicial de MEVIR eran los
asalariados rurales y que su principal forma de intervencion era la construccion de nicleos de

46 Esto implica que como sus objetivos son de interés publico, puede recibir financiamiento estatal pero tiene
autonomia de gestion respecto del Estado.
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viviendas en los centros poblados del interior del pais*’ (MEVIR, 2009). Estas viviendas eran
construidas a partir de sistemas constructivos tradicionales con la participacion de los
destinatarios, bajo la modalidad de ayuda mutua que los obligaba a dedicar 96 horas semanales
por nucleo familiar a la construccion.

6.8. Conclusiones

La revision de las normativas, la creacion de agencias y los sucesivos proyectos para la
provision de vivienda social permiten describir un proceso lento aunque consistente de
constitucion y luego de ampliacion de la ciudadania social en relacion a la satisfaccion de esta
necesidad basica. Durante el periodo batllista, la accion estatal sobre la vivienda se diferencid
en dos instituciones, cada uno con distintos criterios de focalizacion: el BHU y el INVE.

El BHU fue buscando la forma de delimitar su publico objetivo y focalizarlo en el sector
trabajador. Sin embargo, nunca logré alcanzar a los trabajadores de menores ingresos. Acabo
por otorgar créditos individuales, a una tasa de interés a valores practicamente normales que
resultaban caras para los trabajadores de menores ingresos, con escasos beneficios que no
trascendian de la exencion o reduccion de ciertas tasas o tributos y minimas limitaciones al
sector privado de propietarios y constructores (tal vez la Ley 9618 de 1936 sea la mas incisiva
en este tema). De modo que la intervencion del BHU en el sistema de acceso a la vivienda
mediado por el mercado fue muy limitada, sin llegar a modificar notoriamente ni la capacidad
de compra de los trabajadores ni la capacidad de acumulacion del sector privado. Ademas, la
fuerte concentracion de la actividad del banco en Montevideo, reforzaba las ya existentes
desigualdades territoriales en favor de los habitantes de la capital. Es en este contexto que se
creo el INVE, con el proposito de trascender las limitaciones que el BHU no lograba superar.

A diferencia de lo sucedido con el BHU, la intervencion del INVE en el sistema de acceso a
la vivienda social fue significativa. En primer lugar porque, al constituirse el Estado como
proveedor de las viviendas y establecer un vinculo directo con los arrendadores y
comparadores, desplazo a los actores privados de esas transacciones. A su vez, ademas de
exenciones impositivas que favorecian la capacidad adquisitiva de los beneficiarios, los
precios de venta y alquileres estaban pre estipulados de manera de resultar accesibles para los
trabajadores de menores ingresos: las familias percibian en promedio un ingreso familiar
mensual de $70 y la cuota promedio del alquiler o la compra de la vivienda era de $11, que
representa aproximadamente el 15% del ingreso (INVE, 1942). Ademés, el valor de venta de
las viviendas no podia superar los $4000 (art. 14 de la Ley N° 9723). Esta focalizacion permitio
efectivamente ampliar la atencion del estado, tanto en términos de categorias sociales como
de territorios. Es de destacar que el INVE permiti6 transformar la preocupacion extendida por

47 Recién en 1994, por Ley 16690, MEVIR ampli6 su piiblico objetivo incluyendo pequefios productores rurales e
incorporé una linea de intervencion destinada a construir viviendas y unidades productivas en el medio rural disperso.
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los problemas histéricos de la “vivienda insalubre” que estaban en distintas agendas de actores
sociales gravitantes de la época: el Consejo de Higiene, los Congresos Catolicos, los
Congresos Rurales, la Sociedad de Arquitectos.

Es preciso sefialar que en el proceso de desmercantilizacion en viviendas no se tratd de
prescindir del mercado, sino que se suplid la ausencia de interés privado para invertir en
vivienda social por acciones publicas. Asi, no solo hubo una combinacion de accion publica 'y
privada, sino que también un reparto del mercado: los sectores de mayores ingresos accedian
a la vivienda a través del mercado privado, los de ingresos medios a través del BHU y los de
ingresos bajos a través del INVE.

Ahora bien, la construccion institucional y el establecimiento de las dos instituciones para
implementar la politica tiene como correlato una reducida extension geografica. Si bien la
institucion no tenia un criterio claramente explicitado respecto de como definir la localizacion
de sus intervenciones, a partir de la reconstruccion historica realizada en este trabajo y del
analisis de la informacion disponible sobre los procesos de localizacion de algunas de sus
obras, se puede observar que la distribucién de las viviendas sociales no priorizd aquellas
localidades con mayores carencias. En términos generales, dicha distribucion privilegio,
primero, las capitales departamentales y, segundo, las localidades mas pobladas dentro de cada
departamento. De esta manera, acompafié el incipiente desarrollo industrial del pais,
procurando otorgar la habitacion de sus empleados, garantizando “la eficiencia de una fuerza
de trabajo bien alojada” (Fernandez Wagner, 2007, pag. 2). El proyecto del barrio obrero de
La Estanzuela en Colonia, de haberse concretado, hubiera constituido una excepcion a dicha
logica de la urbanizacion industrial.

Sin embargo, la descripcion del despliegue territorial de sus acciones muestra que mas alla de
las 19 capitales, s6lo hubo 12 otras localidades con estas inversiones. La relacién entre el
tamafio de la poblacion y la localizacion de la inversion en vivienda social es muy fuerte, por
lo que no se puede descartar que hayan sido orientadas por un criterio demografico de demanda
potencial. Sin embargo, la eleccion de una localidad no capital resulta algo confuso. Dos de
las obras fueron establecidas mediate leyes y tuvieron la finalidad de reponer viviendas
destruidas por inundaciones. Otras, en cambio, se ubicaron proximos a emprendimientos
industriales (“barrios obreros”). Mas alla de la descripcion, ;qué fundamento tuvo la elite
politica en el gobierno para asignar los recursos entre tantas localidades inundables o entre
tantos posibles barrios obreros? La hipdtesis demografica no puede ser descartada, por la
propia macrocefalia que caracteriza a varios departamentos, quiero reiterar aqui que las
inversiones estdn asociadas a los tipos de localidad, en el sentido planteado por Fernandez,
Vanoli & Wilkins (2022). La heterogeneidad fundacional de los poblamientos se reprodujo en
la priorizacion de inversiones en las localidades formales. Dicho de otra forma, la asignacion
fue en detrimento de las localidades informales (como los rancherios) y de los pueblos
ferrocarrileros, que, paraddjicamente, presentaban los mayores niveles de carencia
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habitacional. Tales decisiones s6lo se pueden interpretar aceptando que era crucial la
formalizacion de la localidad (del amansamiento, del plano de mensura, del registro de los
titulos, de la delimitacion de las tierras fiscales). Esta idea, ya la mostré también en el ejemplo
de la vivienda rural presentado en el ya mencionado diagnostico de la CIDE.

Una anotacion subrayada merece el tema de la vivienda rural. El marcado sesgo urbano de la
provision publica de vivienda (tanto del BHU como del INVE) que se observa tanto en la
reconstruccion institucional como territorial realizada en este trabajo, no se corresponde con
los diagnosticos de la época que situaban al problema de la vivienda rural entre uno de los mas
urgentes en términos habitacionales. De hecho, el informe de la CIDE es contundente al
respecto: el 44% del déficit de viviendas era rural. Sin embargo, la accion del estado en esta
materia practicamente no alcanz6 al medio rural y apenas lleg6 a las poblaciones de menos de
5000 habitantes.

Por su parte, en relacion a la participacion de actores locales en los procesos de decision e
implementacion de las intervenciones del INVE es notable que, mas alld de algunas
excepciones, la direccion del instituto fue primordialmente centralizada. La participacion de
los gobiernos locales oscild entre posibilitar la exencion del impuesto inmobiliario a los
beneficiarios de las viviendas y, en algunos casos, construir viviendas conjuntamente con el
INVE (siendo el ejemplo mas ilustrativo, aunque excepcional, el de las intervenciones a partir
de las inundaciones de 1940), pero nunca alcanzaron mayor protagonismo en la toma de
decisiones. De hecho, en las memorias instituciones se expresa de manera explicita esa
definicion: “Se comprende el empefio de los Municipios y la patridtica inspiracion de los
directores de otras instituciones del Estado al aplicar por si, sus amplias disponibilidades a la
solucion de tan importante problema, pero seria igualmente loable y en mucho beneficioso
para todos, centralizar las realizaciones en el INVE, perfectamente capacitado, particularmente
especializado y experiente” (INVE, 1942, pag. 15). Recién en 1964, la Ley 13278 destind
fondos a la construccion de viviendas econdmicas, “por intermedio de los gobiernos
departamentales y del Instituto Nacional de Viviendas Econdémicas” (art. 6). Los casos de las
viviendas construidas para ANCAP o para el Ejército Nacional son ejemplos de otra forma de
descentralizacion del INVE ya que supusieron delegar algunas funciones (sobre todo
administrativas) en estos organismos, aunque no dejan de ser situaciones excepcionales.

Aun con la conquista que significo el INVE en términos del derecho a la vivienda para los
trabajadores, hay un dato que es irrefutable: frente a un déficit estimado de viviendas cercano
a las 100.000 unidades, el INVE soélo consiguié construir hasta 1956 un promedio de 200
viviendas anuales (Conti, 1986). De manera que, finalizando la década del *60, el problema de
la vivienda estaba lejos de ser resuelto.

En sintesis: el despliegue del Estado Social en este vector muestra una restriccion geografica
aln mas significativa que en lo visto antes para la atencion publica de salud o en la Educacion
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Secundaria. La provision hace visible tres estratos geograficos; las capitales, esas 12
localidades y 1070 localidades restantes que carecieron de inversiones en vivienda social y
que por lo tanto, la fuente para satisfacer esta necesidad siguid siendo el mercado o los activos
familiares de anteriores generaciones.

En proximos trabajos analizaré la aplicacion del PNV y de Mevir, sus modificaciones, el
cumplimiento (o no) de sus objetivos iniciales, las formas de desmercantilizacion que
proponen y el despliegue territorial de sus acciones, para dar continuidad al estudio iniciado
en este trabajo.
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7. La energia eléctrica como vector de bienestar en
perspectiva historica (1887-1960)

Reto Bertoni Mendaro y Carolina Bazzi Castro

7.1. Presentacion

La evolucioén de las sociedades humanas se asocia no solo al consumo de energia endosomatica
-especialmente proporcionada por el metabolismo de los alimentos que ingieren sus
integrantes- sino también y, crecientemente en perspectiva historica, al consumo de energia
exosomatica. Esta se obtiene de diversos portadores o vectores (viento, cursos de agua, lefia,
carbdn, petroleo, etc.) y, mediado por el uso de diversos artefactos, permite la iluminacion, el
acondicionamiento térmico, la preservacion de alimentos, el transporte u otros servicios
energéticos que han resultado claves para mejorar la calidad de vida. En este contexto, la
energia eléctrica debe considerarse una energia secundaria, ya que para obtenerla se necesita
el uso de una fuente de energia (primaria). Asi, puede hablarse de energia termoeléctrica
(utilizando carbén o derivados del petroleo), hidroeléctrica (utilizando la fuerza del agua),
nucleoeléctrica (energia nuclear) y, en las ultimas décadas el desarrollo tecnoldgico ha
permitido incorporar a la matriz de generacion la energia edlica y la solar.

La dinamica del cambio tecnolégico y los sistemas sociotécnicos emergentes en los ultimos
ciento cincuenta afios, ha condicionado la satisfaccion de las necesidades humanas a la
posibilidad de acceder y utilizar fuentes de energia moderna y en particular la energia eléctrica.
Dado que lo que define a una cultura es la eleccion de los satisfactores (Max-Neef, Elizalde,
& Hopenhayn, 1993), los artefactos idoneos para alcanzar los estandares de bienestar vigentes,
han estado crecientemente asociados -en el ultimo siglo- al uso de la electricidad en los
hogares.

Adicionalmente, desde la perspectiva del desarrollo humano (Sen, 1982; Robeyns, 2005; Sen,
2000), se puede considerar a la energia moderna como un factor clave para el bienestar porque
amplia las opciones y oportunidades de las personas y, por contrapartida, las situaciones de
carencia energética limitan las oportunidades y la calidad de vida. Como afirman Bertoni et al.
(Bertoni, Contreras, Messina, & Piccion, 2021) “que los hogares puedan contar con ciertos
servicios energéticos en la cantidad y calidad adecuadas aparece como condicion necesaria
para el desarrollo humano”.
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El acceso y la capacidad de uso de la energia moderna y, en particular la energia eléctrica,
constituye centro de la preocupacion de quienes investigan en el area de lo que se ha
denominado “pobreza energética”. Este concepto refiere a la falta de acceso a fuentes
modernas de energia para la coccion de alimentos y de un minimo de electricidad para la
iluminacion (Sovacool, 2012).

Esta preocupacion ha trascendido el ambito académico y, en la arena de las politicas publicas
se ha posicionado fuertemente, fundado en la identificacion del problema entre los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, donde se propone textualmente la necesidad de “garantizar el acceso
universal a servicios energéticos asequibles, fiables y modernos™®.

La sefialada importancia de la energia para el desarrollo humano se refleja en la decision de
incluir a la energia eléctrica y a la disposicion de artefactos basicos de confort dentro de las
dimensiones a tener en cuenta por los responsables de la construccion de los indicadores de
necesidades basicas insatisfechas en Uruguay (Calvo, y otros, 2013). Desde esta perspectiva,
los autores al referirse a la necesidad basica de disponibilidad de artefactos de confort, se
seleccionan tres tipos de artefactos que determinan directamente la calidad de vida: calefaccion
de ambientes, refrigeracion de comida y disponibilidad de agua caliente en el bafio. Teniendo
en consideracion que la electricidad es la forma de energia mas flexible -un interruptor permite
usar cuando y cuanto se quiera el fluido-, polivalente -ofrece la posibilidad de brindar distintos
servicios energéticos- y limpia en el lugar de uso, el acceso y la asequibilidad a energia
eléctrica se convierte en una condicion necesaria del bienestar.

El reconocimiento de la importancia del acceso a la energia eléctrica para el desarrollo
econdomico y social condujo, ya en las primeras décadas de desarrollo de este sistema
sociotécnico, a la intervencion del estado en la generacion, la transmision y la distribucion del
fluido, en la medida que se identificé su suministro a la sociedad como un servicio publico.
Los distintos eslabones del sistema eléctrico que hacen posible la llegada de la electricidad a
los usuarios pueden estar en manos de privados, de autoridades municipales o de empresas
publicas o de alguna combinacion entre ellos, en régimen de competencia o de monopolio,
pero en todos los casos se constata una fuerte regulacion estatal.

En el caso de Uruguay, el papel del Estado ha sido decisivo en la provision del servicio publico
de electricidad a través de una empresa publica entre cuyos cometidos se sanciono, con fuerza
de ley, “la provision a terceros de energia eléctrica en todas las ciudades y pueblos de la
republica... con exclusion de toda otra empresa o persona” (Ley 4273 de 21/10/1912)¥. La
historiografia ha sefialado una persistente impronta estatista en la sociedad uruguaya y se ha

8 https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/; ODS 7, meta 7.1.

# http://impo.com.uy/bases/leyes/4273-1912. Atn la ley de Marco Regulatorio del Sector Eléctrico de 1997 mantiene,
ya en un contexto de competencia en la generacion, una fuerte regulacion estatal.


https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/
http://impo.com.uy/bases/leyes/4273-1912
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identificado a la accion del primer batllismo como factor clave en la configuracion de este
fenémeno de larga duracion. En las dos primeras décadas del siglo XX qued6 conformada
buena parte del dominio empresarial del estado uruguayo. Ese fue el instrumento elegido para
dar respuesta a la necesidad de asumir responsabilidades en aquellos ambitos en los que se
suponia que la iniciativa privada no podia asegurar el suministro de ciertos bienes o servicios
estratégicos para la promocion del bienestar social. Como parte de dicha estrategia se
determinaron estatizaciones y se resolvio implantar ciertos monopolios estatales, entre ellos la
generacion, transmision y distribucion de energia eléctrica.

Antes de terminar esta seccion es importante insistir en un aspecto medular, la provision de
energia eléctrica a través de un servicio publico es condicion necesaria, pero no suficiente para
satisfacer las necesidades energéticas de los hogares, generar bienestar y ampliar las
oportunidades de las personas. La asequibilidad, es decir, la posibilidad de disfrutar de los
servicios energéticos que la electricidad puede brindar, depende de la posesion de los artefactos
adecuados y de los ingresos suficientes para hacer frente al costo de la energia. Pero, aun
considerando estos elementos, contar con el servicio publico de electricidad resulta clave®®. En
términos historicos, el servicio de iluminacion a nivel residencial se configurdé como necesidad
basica muy tempranamente en nuestro pais (Messina, 2020, pag. 38).

Estas breves consideraciones justifican la decision metodoldgica de incorporar el acceso al
servicio publico asequible y seguro a la energia eléctrica en la configuracion de las estructuras
locales de bienestar. Parafraseando a Fernandez (2021, pag. 8) puede afirmarse que el acceso
a energia eléctrica constituye un indicador de calidad de vida prioritario para cualquier
sociedad, al menos desde las primeras décadas del siglo XX.

El capitulo se estructura de la siguiente manera. Luego de esta introduccion se fundamenta la
seleccion del servicio publico de electricidad como uno de los componentes de la estructura
de bienestar (seccion 1). En la seccion 2 se sintetiza el aporte de algunos estudios previos que
ofrecen interesantes diagndsticos y valoraciones sobre la adopcion y difusion de la energia
eléctrica en Uruguay. La seccidon 3 ofrece una periodizacion de la construccion del sistema
sociotécnico en el marco del cual se produce la difusion de la energia eléctrica en clave
territorial. La dinamica de la localizacion y la georreferenciacion del fendémeno se desarrolla
en la seccion 4. Finalmente, se resumen los principales hallazgos y conclusiones del trabajo.

7.2. Antecedentes

En julio de 2020 Pablo Messina, estudiante de la Maestria en Historia Econémica de la
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica, defendi6 su tesis. La misma

50 Incluso en el caso de constatarse episodios o circunstancias de acceso irregular.
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lleva por titulo “La domesticacion de la electricidad en Uruguay: 1906-1973” y en ella se
presenta un excepcional recorrido por la produccion académica -nacional e internacional-
vinculada al consumo residencial de energia eléctrica en perspectiva historica (Messina, 2020,
pags. 17-33). En la medida que la energia eléctrica como vector de bienestar esta asociada al
acceso y uso de la misma por los hogares, se invita al lector a visitar dicho trabajo.

No obstante, en los siguientes parrafos se presentan sintéticamente algunos aportes relevantes
para entender la construccion del problema del acceso a la energia eléctrica y su dimension
territorial en perspectiva historica.

El primer diagnostico integral del sector energético en Uruguay, en el que se incorpora la
dimension social de manera explicita, fue realizado por la Comision de Inversiones y
Desarrollo Econémico (CIDE). Su “Diagnostico y Plan de Energia 1965-1974” (CIDE,
1965)evalua muy positivamente los resultados de la politica energética desplegada por las
empresas publicas (UTE, ANCAP) y destaca los altos niveles de consumo residencial de
energia eléctrica. Este topico es confirmado por una mision de la OEA, que oficidé de
evaluadora del trabajo de la CIDE: “La participacion del consumo por tipos de usuario
muestra un cuadro poco usual, pues el consumo residencial supera al industrial, 48% contra
39%. Esta situacion es el resultado de diversos factores economicos y sociales, entre los
cuales juegan papel preponderante el estancamiento industrial, la progresiva urbanizacion
de la poblacion, el equipamiento doméstico en artefactos eléctricos, y la politica de precios y
tarifas seguidas en el sector energia, que ha tenido por efecto alentar el consumo en dichos
artefactos... el servicio eléctrico satisface una elevada proporcion (87.7%,) de las necesidades
residenciales urbanas” (OEA, 1967 citado por Bertoni, 2011, pag. 145).

Esta perspectiva “agregada” de la realidad de los servicios eléctricos residenciales en el pais
contrasta con la vision de Hugo Giavi (subgerente de generacion al comienzo de los afios
sesenta del siglo pasado) quien afirmaba por entonces que alrededor de un millén de personas
mostraban insuficiencia en el acceso y/o nivel de consumo de electricidad en 1960 y lo
fundamentaba con evidencia respecto al acceso y consumo eléctrico por niveles de ingreso, asi
como en asimetrias territoriales. Esto induciria a pensar que la cobertura distaba de ser
universal y el consumo de muchos hogares no permitia cubrir servicios energéticos mucho
mas alla de la iluminacion (Messina, 2020).

Pareceria que estas visiones disimiles respecto a la provision de servicios eléctricos justifican
el esfuerzo realizado en el proyecto “Territorios, estructuras de bienestar y desigualdad en
Uruguay” financiado por la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (CSIC) de la
Universidad de la Republica, por el hecho de intentar aproximarse a las estructuras locales de
bienestar en perspectiva historica.

La propia tesis de Messina (2020) constituye un antecedente muy valioso, no sélo por la
informacion que maneja respecto al consumo residencial, sino por la
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interpretacion/reinterpretacion del proceso de electrificacion movilizando y contraponiendo
los conceptos de residencializacion y domesticacion.

Finalmente, resulta interesante referir a dos trabajos recientes que ofrecen enfoques novedosos
de las problematicas sociales vinculadas al consumo energético.

El primero de ellos, titulado “Vulnerabilidad energética en Montevideo y area metropolitana:
conceptualizacion, medicion y distribucion” (Contreras, 2019), estudia la vulnerabilidad
energética de los hogares en el territorio referido y aplica un indice que le permite afirmar que
-para el caso de estudio- los problemas de asequibilidad constituyen el componente de mayor
relevancia y que puede observarse una distribucion territorial desigual. Si bien el trabajo se
circunscribe al area metropolitana, el enfoque y la metodologia que moviliza contribuye a
pensar y reflexionar en clave de estructuras locales de bienestar.

El segundo (Fernandez G. , 2021) estudia la pobreza energética en Uruguay entre 2005 y 2017.
Si bien el marco temporal se encuentra fuera de nuestro periodo de analisis, el marco
conceptual que propone ayuda a evaluar la situacion en la que se encuentra un hogar cuando
no tiene acceso a servicios energéticos basicos y asequibles. Asimismo, encuentra una
asociacion significativa con la region, hallandose mayores niveles de privacion en localidades
del interior con menos de 5000 habitantes. Esto estimula la busqueda de explicaciones en
perspectiva historica en cuanto a las condicionantes del suministro de energia eléctrica en las
distintas localidades.

7.3.  Aspectos estructurales, sociotécnicos y marco institucional del
sistema eléctrico uruguayo

Demograficamente, Uruguay debe catalogarse como un pais escasamente poblado, que
muestra un acelerado y, relativamente temprano, proceso de urbanizacion y una fuerte
concentracion de su poblacion en la ciudad capital, Montevideo.

Al comenzar el siglo XX la densidad poblacional se ubicaba en torno a los 6 habitantes por
Km?, en 1963 la misma oscilaba alrededor de 15 y al finalizar el siglo era 17. Aun siendo muy
bajas, estas cifras agregadas no reflejan la desigual distribucion espacial de los habitantes: la
poblacion rural pasé de 80% a 20% en los primeros sesenta afios del siglo XX; en una sola
ciudad, Montevideo —que ya a comienzos de siglo albergaba casi un tercio de la poblacion- en
1963 residia el 46% de los habitantes del pais y en lo que puede denominarse el area
metropolitana aproximadamente el 55% (Pellegrino, 2003).

Esta realidad debe tenerse en cuenta al analizar el sector energético -en general- y la
electrificacion del pais en particular. El suministro de energia eléctrica a las localidades
distantes del area metropolitana de Montevideo implicaba la instalacion de una usina
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generadora o el desarrollo de una infraestructura de transmision en alta tension y lineas de
distribucion para llegar a los usuarios. Se trataba de inversiones relativamente importantes en
una industria que, debido a condicionantes tecnoldgicas se caracterizd por fuertes economias
de escala, al menos hasta entrado el ultimo cuarto del siglo XX. El retorno de la inversion
resultaba incierto para los agentes privados aun contando con la venta asegurada de
electricidad a las autoridades para el alumbrado publico y consecuentemente, inducia
comportamientos monopolicos y el establecimiento de tarifas elevadas.

No obstante, estas dificultades, en ese periodo pocas innovaciones se incorporaron tan
rapidamente a la sociedad uruguaya, supuestamente alejada de la frontera tecnologica, como
la electricidad. A pesar que el ritmo en la difusion y la intensidad en el uso de esta forma de
energia muestran cierto rezago respecto a otras regiones de mayor desarrollo relativo, su
temprano impacto en la actividad productiva y en la calidad de vida no puede soslayarse
(Bertoni, 2002; Bertoni, 2011).

La adopcion del sistema técnico de la electricidad en Uruguay se inicia en las dos ultimas
décadas del siglo XIX a partir de iniciativas del capital privado bajo un régimen de concesiones
a largo plazo para la provision del servicio publico de electricidad (alumbrado) en distintas
localidades del pais®'. A la experiencia pionera de Montevideo (1887) se fueron sumando
algunas localidades del interior. Una modesta central térmica en la calle Yerbal, inaugurada
bajo la direccion de Marcelino Diaz y Garcia en régimen de concesion de servicio publico, se
hizo cargo del alumbrado publico a partir de 1887 y ofrecid el suministro por suscripcion para
la poblacion de la capital. En el interior del pais, la primera localidad que conté con servicio
publico de energia eléctrica fue Salto (1894).

El otorgamiento por parte del estado uruguayo de concesiones a empresarios privados, para la
generacion y comercializacion de la energia eléctrica, fue el arreglo institucional que permiti6
la difusion de la electricidad en el interior del pais. En la primera década del siglo XX se
incremento rapidamente el nimero de concesionarios de este servicio. Como resultado de ello,
al crearse por ley la Administracion General de Usinas Eléctricas del Estado (UEE) en 1912 -
que establecidé el monopolio estatal de la generacion, transmision y distribucion de
electricidad- existian trece localidades con servicios eléctricos atendidos por empresas de
propiedad privada y una en que dicho servicio era de propiedad municipal (Fray Bentos). En
la tabla siguiente se presenta informacion sobre la fecha en que se concedieron las concesiones
para el suministro de energia eléctrica a localidades antes de 1912 y cuando el servicio publico
de electricidad paso a ser gestionado por UEE.

3! Debe sefialarse que la electricidad de introdujo también para suministrar iluminacién y fuerza motriz en algunos
establecimientos manufactureros: Minas de Oro del Uruguay, en Cuiapirt (1882), Fabrica Liebig’s, en Fray Bentos
(1883), Saladero de Arrivillaga e Hijos, en el Cerro de Montevideo y Molino del Comercio, en Arroyo Seco (1886).
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Tabla n°18. Concesiones de Servicio Publico de Energia Eléctrica en Uruguay hasta 1912

Localidad Inicio concesion Pasa a UEE/UTE
Montevideo 1887 1912 (1)
Salto 1894 1928
Paysandl 1901 1919
Minas 1902 1923
San José 1902 1921
Mercedes 1902 1918
Durazno 1906 1930
Florida 1906 1926
Fray Bentos 1908 1933 (2)
Rocha 1909 1930
Rivera 1910 1945
Melo 1910 1947
Colonia 1910 1913
Trinidad 1912 1930 (3)
Carmelo 1912 1936 (4)

Fuente: elaboracion propia con base en Bertoni (2002) .(1) Desde 1897 a 1912 Propiedad Municipal
pero explotacion provisional por parte del Estado. (2) Propiedad Municipal hasta 1932. (3) Suministro
desde Usina de Durazno. (4) Suministro desde Usina de Nueva Palmira.

A partir de 1912, el marco institucional emergente de la creacion de la Administracion General
de las Usinas Eléctricas del Estado abri6 una nueva fase en el proceso de adopcion y difusion
de la electricidad en el pais. Si bien factores de orden internacional durante la “era de las
catastrofes” (Hobsbawm, 2000) y los vaivenes de la politica interna, incidieron en los objetivos
y ritmos de la accién de la empresa publica, desde alli se concibid, disefié e implementd un
vasto plan de electrificacion del territorio a través de un doble proceso de estatizacion de las
usinas privadas existentes y creacion de nuevas centrales de generacion. A ello se sumo, desde
1931, la provision del servicio publico de electricidad a un importante nimero de localidades
del sur del pais conectadas a lineas de alta tension abastecidas desde la capital (Lineas Central
-116 km de extension y 35 estaciones de transformacion seglin Revista de la UTE N°2 p.41-y
Centenario -168 km de extension y 39 estaciones de transformacion seglin la misma fuente)>2.

Al promediar la década de 1940, la inauguracion de la primera central hidroeléctrica (Rincon
del Bonete sobre el Rio Negro) permitio la construccion de varios circuitos o sistemas de
transmision para alimentar muchas localidades. Una particularidad de estas obras fue la

52 Puede afirmarse que, desde entonces, la participacion de la provisién por privados se convirtié en un fenémeno
marginal, rémora de un marco regulatorio ya superado. En 1947 se integré a la empresa ptblica la ultima usina privada
existente en el territorio nacional (ubicada en la ciudad de Melo).
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interconexiéon Montevideo-Rincén del Bonete, dando lugar a un sistema mixto (termo e
hidroelectricidad) que abastecio rapidamente a la capital y la zona central-oeste del territorio
brindando condiciones de seguridad en el suministro (Waiter, 2019). Ya en 1950 este sistema
generaba casi el 90% del total de la energia eléctrica producida en el pais, cifra en
correspondencia con la capacidad instalada que representaba un porcentaje similar del total.

Esta fase del proceso de electrificacion se caracterizo por la modalidad de incorporar a través
de nuevas lineas de alta tension mas localidades al sistema interconectado, liberando asi usinas
-especialmente pequefios equipos generadores a gas oil- para electrificar pequenas localidades
distantes del mismo. No obstante, la capacidad del sistema y la magnitud de las inversiones de
infraestructura necesarias para ampliar su llegada en el territorio hizo que, aun en los afios 60
del siglo pasado, las localidades ubicadas en los departamentos de Salto, Artigas, Tacuarembo,
Rivera, Cerro Largo, Treinta y Tres y Rocha se mantuvieron con regimenes de generacion
distribuida®?.

Hubo que esperar a la ampliacion del parque térmico, pero fundamentalmente la puesta en
funcionamiento de nuevas centrales hidroeléctricas, para que las bondades del sistema
interconectado impactaran en las localidades al norte del Rio Negro®* y en el este del pais, mas
alla de Maldonado y Minas.

Messina (2020, pag. 58) pone de manifiesto las diferencias regionales en el acceso a la
electricidad, utilizando datos del Censo de Vivienda de 1963. Con ello encuentra que mientras
en Montevideo, el acceso es del 97,4% siendo explicado casi en su totalidad por la
electrificacion via UTE, en el Interior, otras formas de acceder a la electricidad tenian un peso
significativo (como ser la generacion propia o baterias cargadas con molinillos). Asi constata
que, en Rio Negro, Colonia, Florida, Lavalleja y Maldonado, mas del 10% de los hogares
acceden a la electricidad por vias distintas a la UTE y en Artigas, Cerro Largo, Rio Negro,
Rivera y Tacuaremb6 menos del 50% de los hogares reciben el fluido desde UTE.

El fenomeno mas importante en el ultimo cuarto del siglo XX, desde el punto de vista de la
difusion de la electricidad, esta asociado a la consolidacion del sistema interconectado en todo
el territorio® y a un avance significativo de la electrificacion rural. En este tltimo aspecto, a
través de planes especiales y una politica de subsidios, se logrd incorporar unidades
productivas agropecuarias que se mantenian sin posibilidad de conexion al suministro ptblico.

3 Seglin Chebataroff (1965) pequeiias usinas Diesel suministraban energia eléctrica a 52 centros poblados.

3 La excepcion eran las ciudades de Fray Bentos y Paysandu -y sus respectivas zonas de influencia- que habian
accedido al sistema interconectado ya en los afios 50.

55 En Messina (2020) se calcula para 1975 una tasa de acceso de 96,7% en Montevideo y una tasa promedio de 67,1%
en el Interior (80,6% Interior Urbano y 27,8% Interior Rural).
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Desde el punto de vista institucional el monopolio estatal del servicio publico de electricidad
no fue puesto en cuestion hasta que, en 1977 bajo el régimen dictatorial, se aprobd un nuevo
marco regulatorio del sector eléctrico que buscaba abrir a la competencia privada,
especialmente en la fase de generacion. La norma no tuvo efectos practicos, no constatandose
en los hechos cambios en el sector eléctrico uruguayo. Un nuevo marco regulatorio (1997)
emergente de las politicas de liberalizacion y desregulacion, en la ultima década del siglo XX,
pretendid complementar (y ampliar) la normativa habilitante para que empresas privadas
incursionasen en el sector eléctrico (Carracelas, Ceni, & Torrelli, 2006). No obstante, su
impacto en la fase de la generacion sdlo empieza a manifestarse timidamente en los ultimos
afios, asociado a los excedentes en las plantas de autogeneracion de algunas empresas
manufactureras y a la politica de diversificacion de la matriz energética que promueve la
incorporacion de energias renovables. En los eslabones de transmision y distribucion el
monopolio estatal se ha mantenido incoélume.

En consecuencia, el servicio publico de provision de energia eléctrica como factor
coadyuvante al bienestar de los hogares ha sido, en los ultimos 100 afios, responsabilidad del
Estado uruguayo a través de una empresa publica. La impronta ético-normativa que
fundamentaba su creacion se ve reflejada en el mensaje del Poder Ejecutivo al Parlamento al
enviar el proyecto de creacion de las Usinas y Eléctricas del Estado:

... cqué es lo queremos? Se trata sencillamente y en pocas palabras de favorecer al
publico; mejorando, extendiendo y abaratando los servicios, evitindose al mismo
tiempo las dificultades que surgen del régimen de las concesiones... Las
concesiones no pueden contemplar el interés piblico’.

La finalidad social de la electrificacion se tradujo, al culminar el primer medio siglo desde la
creacion de las Usinas Eléctricas del Estado, en un servicio publico de electricidad a escala
nacional que logr6 niveles de cobertura destacables en el contexto latinoamericano. Cuando
se analiza en clave territorial ese proceso surgen importantes asimetrias en cuanto a la calidad
del servicio, debido a la coexistencia de localidades integradas al sistema interconectado
nacional y otras que no lo estaban. Pero atn asi, hay que sefialar que la estructura y el nivel
tarifario implico un subsidio implicito al precio que pagaban las localidades mas pequefias y
aquellas mas distantes de los grandes centros urbanos. El avance en la electrificaciéon en el
Interior fue a pérdida. Desde 1916 hasta 1957, las utilidades en el Interior del pais son
negativas salvo para el periodo que va desde 1932 hasta 1939 (Carracelas, Ceni, & Torrelli,
2006). En tal sentido resulta claro el papel determinante del estado en la provision de este
elemento clave para el bienestar.

36 Mensaje del Poder Ejecutivo al Parlamento con motivo de elevar la Ley de Creacion de la Administracion de las
Usinas Eléctricas del Estado. Tomado de Medina Vidal (Medina Vidal, 1952, pag. 118).
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No obstante, una vez mas corresponde alertar sobre el hecho de que el acceso a la energia
eléctrica no constituye condicion suficiente para suponer la satisfaccion de las necesidades
energéticas de los hogares (Messina, 2020, pags. 23-24).

7.4. Dinamica de la localizacion territorial del servicio eléctrico

El proceso de “electrificacion” de nuestro pais se ha caracterizado por una evolucion constante
en el horizonte temporal y espacial. Montevideo, como capital del pais, fue el punto de partida
en ambos horizontes, inaugurandose en 1887 la primera iluminacién publica eléctrica, después
de ensayos y disputas con la compaiiia del gas por el servicio de alumbrado publico. Desde ahi
se ha expandido hacia el resto del territorio nacional la necesidad de proveer el servicio, en
principio -como se sefiald en la seccion anterior- a cargo de concesiones a empresas
particulares, posteriormente a través de estatizaciones, ampliaciones, transformaciones,
construccion de nuevas usinas y tendido de redes de alta tension.

El alumbrado publico de Montevideo en 1887 estuvo a cargo de la “Sociedad Andnima de
Alumbrado a Luz Eléctrica La Uruguaya” de Marcelo Diaz y Garcia, quien gano la licitacion
correspondiente. No es un dato menor que a menos de un lustro de las primeras experiencias
de alumbrado publico eléctrico en el mundo, Uruguay ya transitara sus primeros pasos en esta
senda, lo que habla de un pais pionero en la provision del servicio en comparacion con otros
paises de su region®’. El impacto de la crisis de 1890 y la necesidad de mantener el servicio en
la capital del pais condujo al pasaje a manos municipales de la usina y posteriormente a la
gestion estatal de la misma, desde 1906.

Como se ha mencionado, no sera hasta la ley promulgada en 1912 que el pais dara un vuelco
en su proceso de electrificacion, consolidando los principios de estatizacion, autonomia y
especializacion:

En la Republica mas pequenia de la América del Sur, a los ocho afios de una guerra
civil, cuando en el mundo recién comenzaba a popularizarse el uso de la
electricidad, se decreta una ley que establece el monopolio estatal del suministro
eléctrico en todo el territorio nacional. Para cumplir ese cometido, se crea un Ente
Autonomo, se le concede personeria juridica, se le confiere el monopolio del
suministro, y se le ampara reconociéndose derechos y privilegios legales que
facilitan su gestion y respaldan su autoridad. (Administracion General de las
Usinas Eléctricas y Teléfonos del Estado, 1962, pag. 4)

57 La Plata habria sido la primera ciudad sudamericana en contar con alumbrado eléctrico en 1886.
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Para este trabajo, la dinamica historica de la cobertura territorial del servicio publico de energia
eléctrica ha sido analizada en cuatro horizontes temporales, que se definen a partir de las
caracteristicas que adquiere el sistema eléctrico en el contexto socioeconémico y politico del
pais.

Con base en las memorias anuales de la empresa publica encargada del suministro -Usinas
Eléctricas del Estado -1912-1931) Usinas y Teléfonos del Estado -1931-1976) se obtuvo la
informacion necesaria para determinar el afio en que cada localidad accedi6 al servicio ptblico
de electricidad, asi como la solucion técnica que lo hizo posible. Esta informacion fue
georreferenciada y se construyeron cuatro mapas para dar cuenta del avance de la
electrificacion en los cuatro periodos definidos. Finalmente, a partir de la publicacion realizada
por la empresa al cumplirse los cincuenta afios de su creacion se utiliza un mapa que registra
la estructura de provision de electricidad hacia 1962.

Un primer periodo va desde el inicio del primer alumbrado publico bajo el régimen de
concesion en Montevideo (1887) a la ley de creacion de las Usinas Eléctricas del Estado (UEE)
en 1912, se caracteriza por el predominio de la provision privada del servicio a través de
concesiones por 15 o 20 afios. Este periodo fundacional se corresponde con el proceso de
consolidacion institucional y las primeras acciones del reformismo batllista en el pais.

Un segundo periodo comienza con los primeros afos de la estatizacion hasta 1930, durante los
cuales se inicia -no sin dificultades por las restricciones impuestas por la Primera Guerra
Mundial y la crisis de postguerra- el proceso de expansion territorial de los servicios eléctricos
de las UEE. Especialmente en los afios veinte la electrificacion del pais se articula con la
euforia del centenario de la creacion del estado uruguayo.

El tercer periodo historico abarca de 1931 a 1950, las UEE se transforman en UTE (Usinas y
Teléfonos del Estado) al incorporar los servicios de telefonia en todo el territorio nacional. La
ampliacion de la potencia térmica con la construccion de la Central José Batlle y Ordofiez en
Montevideo y las infraestructuras de transmision de las lineas de alta tension “Central” y
Centenario” culmind con la inauguracion de la primera central hidroeléctrica en Rincon del
Bonete, entre 1945 y 1950. Con estas obras el sistema eléctrico uruguayo avanzo notablemente
en términos de robustez y confiabilidad.

El ultimo periodo de 1950 a 1962 se corresponde con la estrategia de la UTE de incorporar
localidades al sistema interconectado nacional e instalar grupos generadores diesel en aquellas
distantes de las principales lineas de transmision. Al finalizar este periodo (1962) se cuenta
con informacién que permite evaluar la estructura y alcance del sistema eléctrico en clave
territorial, para ofrecer un primer benchmark transversal a las otras dimensiones estudiadas
por este proyecto de investigacion (seguridad social, salud publica, educacion primaria y
secundaria y vivienda social).
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Mapa n°6. Localidades con servicio eléctrico para 1912
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Fuente: elaboracién propia con base en Memorias de UTE.

7.4.1. Primer periodo (1887-1912)

En 1912, en Uruguay habia quince localidades que contaban con energia eléctrica
georreferenciadas en el Mapa n°6. Como se puede observar, trece de esas localidades del
interior eran servidas por usinas atendidas por empresas particulares (referencias sin nombre
de la localidad encuadrado), ubicadas en las capitales departamentales de la zona litoral del
Rio Uruguay (con la excepcion de Carmelo) y centro sur, observandose como casos aislados
los de Melo (1910) y Rivera (1910) en la regién noreste, en un territorio sin servicio publico
de electricidad.
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Fray Bentos se destaca en este periodo por ser la {inica usina del interior que desde 1908 es
propiedad municipal, gestionada por la Junta Econdmica Administrativa local.

La distribucion espacial de las usinas se corresponde con las regiones mas densamente
pobladas, econdmicamente mas prosperas y/o con mayores capacidades estatales consolidadas
(Martinez Galarraga et al, 2019). Las concesiones realizadas en Rivera y Melo responden
seguramente a otras logicas, vinculadas a dinamicas propias de la region fronteriza con Brasil
y circuitos comerciales especificos.

7.4.2. Sequndo periodo (1912-1930)

A partir de 1912, Uruguay inicia un proceso de estatizacion de las usinas privadas existentes
y de la creacion de nuevas centrales de generacion. El tinte de este proceso esta evidenciado
en el Mapa n°7, donde se puede observar el aumento de las localidades que cuentan con el
suministro de energia eléctrica, asi como el cambio mayoritario de las ya existentes desde el
suministro por parte de particulares (localidades no encuadradas) al suministro publico
(localidades encuadradas). Este proceso se inaugura con la adquisicion por las UED -en 1913-
de la usina del Real de San Carlos, desde la cual se suministrara energia a la ciudad de Colonia.

La Paz y Las Piedras reciben energia en 1915 desde la usina eléctrica de Montevideo mediante
linea de alta tension y las respectivas subestaciones, siendo un factor clave para que ello
sucediera la cercania a la capital del pais.

Si bien se destaca un mayor aumento en la instalacion del servicio en localidades de la zona
centro-sur del pais, pudiéndose adjudicar esto a la distancia de la capital, Tacuarembo presenta
la particularidad de ser la primera localidad del interior que contdé con una usina construida
por la UEE en 1917. En el mismo afio se inaugura la usina de Maldonado abasteciendo de
energia eléctrica por lineas de alta tension a la subestacion de San Carlos y Punta del Este y
también se inaugur6 la usina de Canelones.

La lectura de las memorias de la UEE permite identificar los casos en que el servicio se
alimenta por la instalacion de una usina en la localidad o por el transporte de la electricidad
desde los centros de generacion a los de consumo a través de lineas en alta tension. En el marco
de la primera estrategia y con el afan de reducir gastos y costes, pero proveer de energia a la
mayor cantidad de localidades posibles, se instalaron usinas “ultra economicas” en las
localidades de Pan de Azucar, Solis, Aigud, Cardona, Batlle y Ordéiiez, Bella Union y Olimar
en 1929. En cuanto a la segunda alternativa, la inauguracion de la usina de Rosario en 1924
habilito la posibilidad de extender el servicio a las localidades vecinas de Juan Lacaze, Colonia
Piamontesa de La Paz, Colonia Valdense y Colonia Suiza de Nueva Helvecia. De manera
analoga operd la reinauguracion de la usina de Durazno en 1930, alimentando desde alli
mediante una linea de 30 kV a la capital departamental de Flores y a la localidad de Juan José
Castro. Vale aclarar que la usina de Trinidad queda fuera de servicio a partir de esta decision.
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Mapa n°7. Localidades que acceden al servicio eléctrico entre 1912 y 1930.
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Fuente: elaboracién propia con base en Memorias de UTE.

Hacia el final de este periodo, correspondiente a los primeros afios del monopolio del
suministro de servicio eléctrico por parte de la UEE, se constata un gran impulso de expansion
y generacion de energia al interior del pais. Pero también, al cierre del mismo, se observa un
primer hito en la construccion de lineas de alta tension desde Montevideo, donde se construira
una nueva Usina (la Central Batlle y Ordoéiiez), desde la cual se podra proveer de energia
eléctrica a las localidades de una importante area, en un radio de aproximadamente 100 km, lo
que mejorara las condiciones de regularidad y seguridad en el acceso. Se trata de las lineas
Central y Centenario.
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La politica de difusion de la electricidad en el territorio, mas alld de otro tipo de
consideraciones de orden politico-institucional debia tener en cuenta la demanda real o
potencial. Por ello se observa la instalacion de usinas y/o el tendido de redes para suministrar
el fluido en las localidades del litoral, centro y sur, regiones donde la dinamica econdmica, asi
como la densidad demografica era mayor. La georreferenciacion permite observar, asimismo,
una marcada diferencia entre el sur y el norte del Rio Negro.

“«

La ley de creacion de la UEE decia en su articulo 7 que “... el servicio sera implantado en los
centros de poblacion que no gocen de tal ventaja y que por su importancia lo merezcan...” La
elegibilidad de una localidad por sobre otra parece depender del contenido especifico que las
autoridades otorgaran a la subjetividad implicita de “merecer”.

Cabe sefialar el pragmatismo con que se manejo la Administracion en estos anos. Como puede
observarse en el Mapa n°7, tres localidades acceden al servicio publico de electricidad a través
de concesiones realizadas a privados, en el contexto del monopolio estatal. Se trata de
Conchillas (1922), Piriapolis (1930) y Lascano. Segun las fuentes consultadas, en los dos
primeros casos se tratd de la autorizacion a empresas industriales y comerciales, para
suministrar energia eléctrica a las localidades con los generadores que alimentaban sus
respectivos negocios. En Conchillas la arenera y en Piriapolis el Hotel Argentino. El caso de
Lascano es algo diferente, pues se trata de un contrato con un particular -la Empresa Raso y
Pereyra- para brindar el servicio de alumbrado eléctrico publico a la ciudad (1920).

Deberia interpretarse que la decision de habilitar estas concesiones se fundé en el articulo 9°
de la Ley de Creacion de la UEE, que establecia que ésta “podrd celebrar con las Intendencias
o con los particulares, contratos relacionados con la provision de energia eléctrica por
términos que no excedan el plazo de quince afios”.

7.4.3. Tercer Periodo (1930-1950)

A partir de 1931, con la puesta en funcionamiento de las lineas Central y Centenario, se inicia
una nueva etapa en el proceso de electrificacion del pais dado que un gran ntimero de
localidades de la region centro-sur lograron incorporarse -como ya fue adelantado- a un
sistema mas estable y confiable de suministro. Las primeras localidades en conseguirlo fueron,
en 1931, Canelones (suprimiendo su usina), Santa Lucia, Florida, San José, Juanicd, 25 de
Agosto, Caserio Colonia, Ituzaingd, Capurro y Rodriguez; con Linea Centenario a Pando,
Sauce, Suérez y Toledo, desde la Linea Central. Los afios posteriores se incrementd el numero
de localidades que se conectaron estas lineas, suprimiendo en la mayoria de los casos las usinas
locales de generacion, lo que implica una mejora sustancial en la calidad del suministro de
energia eléctrica.
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Mapa n°8. Localizacion del servicio eléctrico entre 1930y 1950.
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Otro de los hitos importantes de este periodo es el inicio de la construccion de la Central
Hidroeléctrica de Rincén del Bonete en 1937 sobre el Rio Negro. Esta nueva fuente de
generacion de energia en el centro del pais comenzé a generar casi una década después, debido
a las vicisitudes de la obra por al estallido de la Segunda Guerra Mundial®. La primera turbina
de la Central de Rincon del Bonete comenz6 a funcionar en 1945. La nueva central se conectd
a la ciudad capital por una linea de 150 kV formando asi un circuito mixto, termo e
hidroeléctrico, con el cual se amplié notablemente la capacidad instalada, echando las bases

B8 La empresa responsable de la obra era de origen aleman, lo que produjo su retiro y la necesidad de capacitar en
Estados Unidos a ingenieros uruguayos -en tiempo récord- para culminar los trabajos.
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de un sistema interconectado nacional. El nuevo sistema permitio la extension de redes de alta
tension a mayores distancias.

De forma paralela a la interconexion, se desplegaron estrategias para mejorar el suministro de
energia en las localidades que no podian acceder de inmediato al sistema. En tal sentido se
transformo total o parcialmente las usinas de corriente continua de Rivera, Tacuarembo,
Lascano, Castillos y Fray Bentos en 1946. En otros casos, como el de las localidades de Bella
Unidn, Guichdn, San Gregorio, Fraile Muerto, Vergara, Rio Branco la medida técnica que se
tomo fue aumentar la potencia instalada (de 25kV a 50 kV) “atender ampliacion de servicios
derivada de mayor horario, funcionamiento economico en horas de poca carga y aumentar la
seguridad de los servicios (UTE, 1946).

El sistema interconectado de energia eléctrica provista por generacion térmica desde
Montevideo y de la represa hidroeléctrica de Rincén del Bonete inaugurada en 1945, comienza
a funcionar como tal implicando un gran salto en el acceso y en la calidad del suministro de
energia eléctrica para aquellas localidades que forman parte del mismo.

Un aflo muy importante en el proceso de electrificacion es 1946, visto desde lo econdmico,
pero también como hecho social para el pais, pues por primera vez se aplica la “unificacion
tarifaria”, un mismo precio de venta de la energia eléctrica para todo el territorio nacional y
un circuito tnico general en las viviendas. El hecho de tener una tarifa unica en lo productivo
abria el juego a que algunas industrias pudiesen instalarse en el interior del pais, lo que
implicaba consecuencias econdmicas y sociales para trabajadores y sus respectivas familias en
el interior.

El suscriptor del pueblo mas pequerio y alejado esta en iguales condiciones para
cualquier utilizacion de la energia que el consumidor de Montevideo. Las familias
del interior pueden disfrutar de igual confort en cuanto a iluminacion, refrigeracion,
calefaccion, etc. que el existente en la Capital, contribuyéndose de esta manera a
hacer menos intensa la atraccion de la urbe, que despuebla la camparnia. Las
industrias tienen grandes incentivos para radicarse en el interior, creandose asi
nuevas fuentes de riqueza y de trabajo. (UTE, 1946, pag. 129)

La tltima usina que se mantenia bajo explotacion de particulares, la usina de Melo, paséd en
1947 a propiedad de la UTE completandose de esta manera el monopolio del suministro de
energia eléctrica en todo el territorio nacional.

Este periodo intenso finaliza en 1950 con la obtencion del primer préstamo del BIRF que
permitiria ejecutar el plan de desarrollo de la empresa publica para “(...)la construccion del
circuito del Este y del Oeste, (...) ampliaciones de usinas y redes del Interior y transformacion
de instalaciones existentes en corrientes continua para funcionar en corriente alterna,(...)
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construccion del circuito Treinta y Tres - Melo - José P. Varela,(...) ampliacion y
reconstruccion de centrales y redes del Interior (...)”. (Administracion General de las Usinas
Eléctricas y Teléfonos del Estado, 1962, pag. 12)

7.4.4. Cuarto Periodo (1950-1962)

El Mapa 9 presenta las localidades con energia eléctrica que accedieron al servicio publico de
energia eléctrica entre 1951 y 1962. Como es logico, dado el alto grado de cobertura, se
observa una ralentizacion del fendmeno en estudio.

En el marco de la difusion de la electricidad en las localidades y, debido a la potencial demanda
derivada del plan de desarrollo de UTE, se destaca la decision de construir una nueva central
hidroeléctrica: la Central Hidroeléctrica de Rincén de Baygorria.
Es un periodo donde las dindmicas territoriales, si bien contintian siendo de conexién a las
lineas de alta tension como el caso de Colonia en 1954 que se conecta al Circuito del Oeste-
Sur y las localidades de Fray Bentos, Paysandu y Dolores al ramal norte del mismo Circuito
del Oeste, también se dan conexiones desde usinas “islas” que estan por fuera de los circuitos
mencionados como es el caso del que se inicia en 1954 con la usina de Treinta y Tres que
alimenta por una linea de 60kV a localidades de Melo y José Pedro Varela.

En la capital del pais, paralelo a estas interconexiones que se van dando en el interior, entre
1955 y 1957 se apuesta por seguir aumentando la potencia de la Central Térmica a vapor José
Batlle y Ordofiez.

En 1959 el pais sufrio una de las inundaciones mas grandes de su historia, con lluvias
torrenciales durante un mes. Una de las consecuencias de esto fue la inundacion que suftio la
sala de maquinas de la Central de Rincon del Bonete, quedando totalmente fuera de servicio.
Esta tragica eventualidad para el pais obligo a restringir el consumo de energia eléctrica, que
fue provisto durante 11 meses exclusivamente por las Centrales Térmicas, hasta marzo de
1960, cuando se pudieron poner en funcionamiento los primeros grupos de aquella central.
Complementariamente, se inauguré la Central Hidroeléctrica de Rincon de Baygorria, a unos
88 km aguas abajo de Rincon del Bonete.
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Mapa n°9. Localidades que acceden al servicio eléctrico entre 1950y 1962.
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Como se ha venido sefnalando, el sistema interconectado nacional es tributario de las centrales
térmicas y las centrales hidroeléctricas, y articulado en distintos circuitos o subsistemas:
Sistema de Transmision Rio Negro-Montevideo; Circuito del Este y del Oeste, en sus dos
ramales Oeste-Norte y Oeste-Sur; y las Lineas Central y Centenario, que partiendo de la
Capital llevan energia hasta localidades situadas a unos 100 km de distancia de ella.

Por otro lado, hay una parte del territorio nacional que queda por fuera de estas conexiones,
pero segun los cometidos del ente, también debe ser provisto del suministro de energia
eléctrica. En estos casos, de poblaciones “diseminadas” en el interior, se utilizaron fuentes de
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produccion “un situ” en régimen de generacion distribuida. Las usinas se desplegaron a lo
largo y ancho del territorio como primera medida “salvatore”, funcionando como islas
energéticas desde donde eventualmente se pueden conectar otras localidades. Una vez que la
localidad se conecta al sistema interconectado nacional, se mantiene la practica de trasladar la
usina para alimentar a otras localidades mas alejadas. Si bien las mismas proveian de energia,
la calidad del suministro distaba de la calidad suministrada por el sistema interconectad-
Formar parte del sistema interconectado aseguraba un acceso continud, sin riesgo de cortes,
dafios, etc., al que si estaban expuestas las usinas y equipos de generacién autdbnomos.

Mapa n°10. Localidades con servicio publico de electricidad en 1962
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Fuente: elaboracion propia en base a Mapa extraido de UTE, 1912-1962 (1962)

En el Mapa 10, se puede observar una doble realidad en suministro de energia eléctrica en el
territorio nacional, con una region del pais comprendida entre la capital y el Rio Negro donde
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el sistema interconectado tiene un rol clave y una gran parte de las localidades estan provistas
por este sistema, mientras que desde unos kilometros del Rio Negro hacia el norte del pais, la
situacion es muy distinta, quedando hasta el periodo estudiado el suministro de la energia
cubierto con de usinas térmicas autonomas y generadores diesel.

En el siguiente grafico se representa el porcentaje que implicaba en 1961 los tres tipos de
produccion mencionados en Uruguay: la energia producida por las centrales hidroeléctricas
ubicadas sobre el Rio Negro, la energia provista por las centrales térmicas en Montevideo y la
energia de las usinas autonomas y diesel diseminadas por el territorio.

Grdfica n’l. Produccion de energia en Uruguay en 1961, segun modos de produccion
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Fuente: elaboracién propia en base a datos extraidos de UTE, 1912-196259

Segn datos extraidos de la publicacion “UTE 1912-1962”, el 73% de la energia total
producida era consumida por Montevideo, el 20,5% por las localidades conectadas a los
circuitos y lineas de alta tension del sistema interconectado y el 6,5% por localidades de
pendientes de las centrales autdnomas y diesel. Estos datos reflejan que, si bien la mayor fuente
de produccion de energia estaba en el interior, sobre el Rio Negro, 73% (entre la Central
hidroeléctrica de Rincon del Bonete y la Central hidroeléctrica de Baygorria), el mismo
porcentaje practicamente era consumido por la capital del pais, producto de la macrocefalia
caracteristica de Uruguay, asi como del mayor numero de industrias establecidas alli en
comparacion con el resto del pais.

Como se ha mencionado, al estar conectadas las centrales térmicas con las hidroeléctrica, un
94% de la energia producida en el pais en 1961 era consumida por un poco mas de la mitad
del territorio, como se puede ver graficado en el Mapa 10 (region al sur de la linea divisoria

% Administracion General de las Usinas Eléctricas y Teléfonos del Estado.
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trazada), mientras que el resto del pais (region al norte de la linea divisoria) consumia ese 6%
restante.

En sintesis, la fuente manejada sefiala que en 1962 la UTE suministraba energia eléctrica a
135 localidades del pais, 77 de ellas a través del sistema interconectado Montevideo-Rincon
del Bonete-Baygorria, cubriendo 135.078 servicios, y las 58 restantes a través de centrales
auténomas, con 74.659 servicios.

7.5. Conclusiones

El proceso de adopcion del sistema técnico de la electricidad en Uruguay, con todas las
aplicaciones asociadas y su impacto en la produccion y en la calidad de vida de la sociedad,
tuvo como determinante fundamental la accion del estado a través del ente creado en 1912.
Detentando el monopolio de la generacion, transmision y distribucion en todo el territorio
nacional la empresa publica UEE/UTE consigui6 un nivel de cobertura cercano al 90% de los
hogares.

No obstante, la asimétrica distribucion de la poblacion en el territorio y la heterogénea
condicion de las localidades en términos demograficos y econémicos condiciond la ruta de la
electrificacion, generandose importantes desigualdades en cuanto al momento de acceso y la
calidad y seguridad del servicio publico de electricidad, aiin en cumplimiento del mandato
legal hacia la empresa publica “para favorecer al publico, mejorando, extendiendo y
abaratando los servicio en los centros de poblaciéon que no gocen de tal ventaja y que por su
importancia lo merezcan”.

Si el acceso a la energia eléctrica es considerado condicion necesaria para la satisfaccion de
algunas de las necesidades humanas basicas en el siglo XX y un factor clave para la ampliacion
de las capacidades individuales y colectivas, la provision del servicio publico de electricidad
en las localidades constituye un vector de bienestar. Las dindmicas temporales y las soluciones
tecnoldgicas conllevaron a que algunas localidades disfrutaran tempranamente de servicios
energéticos para los que la electricidad cuenta con una ventaja comparativa respecto a otros
energéticos, especialmente la iluminacion, pero también el agua caliente para saneamiento y
el acondicionamiento térmico de los hogares. Otras localidades se vieron postergadas en
términos temporales, pero también en cuanto a la seguridad y calidad del suministro.

Aun de manera provisional y a cuenta de una profundizacion en la tematica, puede afirmarse
que las localidades del litoral oeste, centro y sur del pais gozaron de mejores condiciones de
abastecimiento de energia eléctrica frente a las localidades del este y noreste del territorio
uruguayo en torno a 1960. De la misma manera puede afirmarse que la existencia de una
empresa publica, como rectora del sistema eléctrico en el pais, permitidé el acceso a la
electricidad a localidades que bajo la estricta logica econdmica hubieran quedado postergadas
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ain por mas tiempo. Mas alla de los cambios politicos que se dieron durante el periodo bajo
estudio y que han tenido manifestaciones etiquetadas como “batllismo”, “terrismo” y
“neobatllismo”; y también mas alla de disimiles integraciones del Directorio de la empresa
publica de electricidad, la preocupacion por ampliar la cobertura territorial y brindar energia
eléctrica a a los hogares a un precio razonable prim6 en los cincuenta afios analizados.

La principal pregunta que cabe realizarse al final de este trabajo es si la provision de energia
eléctrica en las localidades contribuy6 a mitigar las desigualdades o si fue funcional a un
esquema distributivo dado. Para empezar a responder a esa pregunta deberia contarse con
informacion sobre cudn asequible era la energia eléctrica para los sectores de menores ingresos
y cudn equipados estaban esos hogares para poder utilizar la electricidad a los efectos de
disfrutar de los servicios energéticos basicos.
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8. Migracién interna en Uruguay: 1908-1963

Israel Banegas Gonzalez y Jimena Pandolfi Milanta

8.1. Presentacion

Este trabajo presenta un andlisis descriptivo de los registros de migracion en el Censo Nacional
de 1963 de Uruguay, tanto para la migracion interna como para los extranjeros llegados al pais.
Ademas, compara estos resultados con aquellos observados por Fernandez y Banegas (2022)
para el Censo de Poblacion de 1908, con el objetivo de identificar los principales cambios en
los patrones migratorios durante la primera mitad del siglo XX en Uruguay.

La migraciéon interna ha sido sistematicamente estudiada en Uruguay con base en las
jurisdicciones departamentales (véase por ejemplo, (Calvo, 1995; Macadar, 1995; Calvo,
2012; Fernandez & Banegas, 2022; Macadar & Dominguez, 2008). Varios de éstos han
colocado el foco en los censos relevados a partir de 1985 (Calvo, 1995; Macadar &
Dominguez, 2008), otros en los datos censales de 1908 (Fernandez & Banegas, 2022). Menos
explotado con estos fines ha sido el Censo Nacional de 1963. Si bien se han calculado
indicadores relativos a corrientes migratorias con este Censo, no se identificaron trabajos que
se concentren en sistematizar estos resultados. Ademas, su incorporacién suele ser utilizada
para la interpretacion de los cambios observados en estos patrones durante la segunda mitad
del siglo XX. En este sentido, menos trabajada de manera sistematica ha sido la comparacion
con los registros de 1908.

En este contexto, este trabajo replica la estrategia de analisis desarrollada por Fernandez y
Banegas (2022) para 1908 —adaptada del trabajo previo de Macadar y Dominguez (2008) para
responder a cuatro preguntas simples: ;Qué nivel de movilidad territorial existia en 1963?
(Qué diferencias se observaban en la migracion interna entre departamentos? ;Qué patrones
origen/destino se apreciaban? ;Qué diferencias existen en estos patrones entre 1908 y 1963?
Posteriormente, a partir de una revision de antecedentes, se busca avanzar en la interpretacion
de los cambios observados mas significativos.
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8.2. Metodologia

El articulo trabaja con base en dos fuentes principales de informacion: el III Censo General de
1908 y el IV Censo Nacional de 1963. La informacién proveniente del primero se basa en una
publicacion de la Direccion General de Estadisticas, en un extenso volumen con la firma del
Director General de Estadisticas, Ramon Lopez Lomba en 1911. Del Censo de 1908,
Fernandez y Banegas (2022) utilizan los tabulados de las paginas 778 a 815, que comprende
la descripcion de los resultados generales de la poblacion segliin “nacionalidad y sexo”,
“nacionalidad” y “uruguayos segtn el departamento donde nacieron” (Loépez Lomba, 1911).
Los datos censales de 1963 se trabajan a partir de una reconstruccion de los microdatos
realizada por CEPAL-CELADE (2000).

El andlisis de la migracion durante la primera mitad del siglo XX posee como importante
desafio la ausencia de relevamientos entre 1908 y 1963. Pasaron 55 afios entre ambas
mediciones censales y oficialmente el actual Instituto Nacional de Estadistica declara que el
pais no dispuso ni con relevamientos departamentales que permitieran hacer estimaciones
(Fernandez & Banegas, 2022). Aguiar (1982) sefiala que habria sido levantado un Censo en
Montevideo durante los aflos veinte con la finalidad de estimar la magnitud de la inmigracion
interna, pero cuya publicacion fue censurada en el clamor del primer gran debate sobre “la
bomba de succion”.

Con el objetivo de comparar los resultados arribados por Fernandez y Banegas (2022) a partir
del Censo General de 1908 con la informacién proveniente del Censo Nacional de 1963, se
analiza la migracion interna absoluta entre departamentos. Es decir, se considera como
migrante interno a quienes poseen discrepancias entre el departamento de nacimiento y el de
empadronamiento en cada respectivo censo. Dado que ambos son censos de hecho, el destino
sera considerado el departamento en que pernocta la noche anterior a su aplicacion.

La definicion operacional de la migracion interna adoptada presenta importantes desafios para
la interpretacion de resultados. Entre cllos se destaca, en primer lugar, la ausencia de
consideracion de la fecha en que se produce el desplazamiento. En un analisis de un periodo
de mas de cinco décadas, sin mediciones intermedias, esta ausencia dificulta ain mas la
identificacion de los multiples y complejos procesos que pueden haber provocado cambios en
las corrientes migratorias. En segundo lugar, se desconoce la biografia de movilidad de los
migrantes, incluidos los movimientos de retorno, hecho que puede suponer una subestimacion
de los niveles de movilidad interna. En tercer lugar, la consideracion del destino como el lugar
en que la persona pernocta la noche anterior no habilita distinguir entre movimientos
temporarios de aquellos de largo plazo en que existe una intencién de residencia en el
departamento. Por tanto, se pueden incluir retornos por visitas temporales al departamento de
residencia u otros movimientos temporarios como turismo, trabajo, entre otros motivos.
Finalmente, la migracién refiere a cambios de residencia entre jurisdicciones politico-
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administrativas. Al considerar los cambios Unicamente entre departamentos se desconocen
otros posibles de menor escala geografica.

8.3. La evolucion de la poblacion hasta 1963

El Uruguay de la primera mitad del siglo XX presentaba algunas caracteristicas que fueron
constantes durante su historia poblacional: baja densidad demografica, alta urbanizacion y
primacia de su ciudad capital (Pellegrino, 2003). El Censo Nacional de 1963 registr6 2.592.494
habitantes en Uruguay. En 1860 la poblacion del pais se encontraba comprendida por 223.238
habitantes.

Grdfica n°2. Serie de poblacion total anual, 1860-1963 y proyeccion a 1983 (en miles de
habitantes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en los Censos de Poblacion, los “censos parcelarios”, el Censo
Policial de 1900 (Lépez Lomba, 1905) y el lll Censo General de la Republica (Lépez Lomba, 1911)y Censo
Nacional de 1963, CEPAL-CELADE con base en INE. Las proyecciones de poblacién son tomadas de Solari
(1967).

Nota: Sobre las proyecciones: “se ha supuesto — arbitrariamente — un coeficiente de omisidn censal
para el censo de 1908 de 3%. La cifra de 1963 es la censal corregida en 2,5% y trasladada a mediados
de afio con una tasa de crecimiento de 1.3%” (Solari, 1967: 220).

En un siglo, la poblaciéon se multiplicé en algo mas de 11 veces. Al considerar los tres
relevamientos intermedios de 1879, 1900 y 1908, se observa una aceleracion del crecimiento
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desde la primera mitad del Siglo XX. Aun asi, este crecimiento poblacional suele ser
caracterizado como “lento” en comparacion a otros paises de la region (Solari, El desarrollo
social del Uruguay de la postguerra, 1969). Esto es el resultado de una transicién demografica
en el pais que ha sido descrita como temprana en relacion con el resto de los paises de América
Latina y el Caribe (Pellegrino, 2003; Calvo, 2012). Los factores que se le suelen atribuir a una
baja fecundidad y una transicion epidemiologica temprana, y por ende a un bajo crecimiento
poblacional, son de diversa indole, dentro de los que se destaca la centralidad de la ganaderia
extensiva en la actividad economica (Prates, 1976) y la incorporacién temprana de una
“racionalidad moderno-occidental”, debido a la alta urbanizacion, la inserciéon econdémica
internacional y la “europeizacion” de las élites dominantes (Pellegrino, 2003).

Cuadro 1. Evolucion de las tasas demogrdficas. Estimacion para el periodo 1910-1963

Periodo Natalidad Mortalidad C\:‘:;:;rtnal;c:)o Migracion Crett::)T:nto
1910-14 36,7 13,5 23,2 1,3 245
1915-19 31,9 14,1 17,8 0,2 18,0
1920-24 30,1 12,6 17,5 2,6 20,1
1925-29 28,6 12 16,6 39 20,5
1930-34 25,8 1,5 14,3 1,2 15,5
1935-39 224 11,0 11,4 0,6 12,0
1940-44 21,6 10,3 1,3 0,1 1,2
1945-49 211 9,0 12,1 0,5 12,6
1950-54 22,0 8,5 13,5 14 14,9
1955-59 224 8,7 13,7 0,4 14,1
1960 224 8,7 13,7 0,4 14,1
1961 22,2 8,5 13,7 0,4 14,1
1962 22,1 8,7 13,4 0,4 13,8
1963 21,9 8,5 13,4 0,4 13,8

Fuente: Cataldi, Poblacién en Solari (1969)

En la primera mitad del Siglo XX, la natalidad y mortalidad se encontraban en valores bajos,
continuando la primera en descenso, y estabilizandose la segunda en valores cercanos a 10 por
mil en la década del *40 (Cuadro 1). Si bien la migracion internacional tuvo un peso importante
durante el Siglo XIX, en el Uruguay del periodo analizado, esta variable no parece haber tenido
un peso importante como factor de crecimiento demografico (Aguiar, 1982).
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Gridfica n’3. Piramide de poblacion. Uruguay, 1963
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Fuente: Unidad de Métodos y Acceso a Datos (UMAD) — FCS con base en Censo Nacional de 1963,
CEPAL-CELADE con base en INE

Como consecuencia de estos cambios, en 1963, la piramide poblacional (Grafico 3) se
aproxima mas a las sociedades europeas desarrolladas que a la de los paises latinoamericanos.
Si bien atin presenta una base amplia, se describe el proceso de envejecimiento de la poblacion
como excepcional en América Latina (Solari, El desarrollo social del Uruguay de la
postguerra, 1969).

Entre 1860 a 1879, Montevideo crece muy levemente por debajo de la tasa anual del pais, aun
cuando durante la primera década hubo una oleada migratoria importante italianos y espafioles.
Sin embargo, este es en el “periodo brasilefio” (Vidart & Pi-Hugarte, El Legado de los
inmigrantes, 1970), un aluvidon migratorio de nuevos propietarios riograndenses y peonadas
afroamericanas puebla el norte del pais. En cambio, en las décadas siguientes, las oleadas
predominantes son de espafioles e italianos, en particular dirigidas a Montevideo. Esto podria
explicar el més alto crecimiento intercensal de la capital frente al pais, hacia 1900, hecho que
se mantiene en 1908.

Entre 1908 y 1963 la proporcion de la poblacion que reside en Montevideo aumenta de 29,6%
a 46,4%. Si se considera al conjunto de la poblacion que vive en ciudades de mas de 5.000
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habitantes (71,7%), Uruguay se coloca en este periodo entre los paises mas urbanizados del
(Solari, El desarrollo social del Uruguay de la postguerra, 1969). Sin embargo, es claro que el
proceso de urbanizacion es fundamentalmente, aunque no de modo exclusivo, un proceso de
“montevideanizacion” (Solari, El desarrollo social del Uruguay de la postguerra, 1969);
después de Montevideo, solo hay dos ciudades de poco mas de 50.000 que retnen, entre ambas
109.359 habitantes.

Grdfica n°4. Evolucion de la poblacion de la Republica Oriental del Uruguay y de su capital,
Montevideo, 1860 - 1963
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Fuente: Elaboracién propia con base en los Censos de Poblacidn, los “censos parcelarios”, el Censo
Policial de 1900 (Lopez Lomba, 1905) y el Il Censo General de la Republica (Lépez Lomba, 1911) y Censo
Nacional de 1963, CEPAL-CELADE con base en INE.

8.4. Migracion interna absoluta

La migracion interna refiere al conjunto de cambios residenciales de los individuos entre
jurisdicciones politico-administrativas dentro de la frontera nacional. Las jurisdicciones
pueden referir a unidades territoriales de menor (localidades, municipios) o mayor dimensioén
(departamentos, provincias). Este apartado aborda la movilidad residencial permanente entre
departamentos. A partir de los censos de 1908 y 1963, este fendmeno se capta a partir de las
diferencias entre el lugar de nacimiento y el lugar de residencia declarado al momento de su
aplicacion.
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En 1963, casi un cuarto de la poblacion habia cambiado de departamento de residencia al
momento de la aplicacion del censo en relacion a su lugar de nacimiento. Este hecho supone
un importante incremento de la migracion interna absoluta en comparacion con los
movimientos registrados en 1908, cuando este valor representaba al 15,7% de los habitantes.

Cuadro 2. Distribucion de la movilidad residencial permanente: migracion interna absoluta.

Uruguay, 1908

1908 1963
Categoria
Total Porcentaje Total Porcentaje
Migrantes absolutos 163647 15,7% 642823 24,8%
No migrantes absolutos 699751 67,0% 1732260 66,8%
Extranjeros (primera generacion) 181222 17,3% 217411 8,4%
Total de la Republica 1044620 100,0% 2592494 100,0%

Fuente: Il Censo General de la Republica (Lopez Lomba, 1911) y Censo Nacional de 1963, CEPAL-CELADE
con base en INE.

Metodologicamente, se puede cuestionar la inferencia anterior recordando que este indicador
solo mide la identidad (o diferencia) entre el origen y el destino departamental al momento del
Censo. Este hecho impide considerar algunos fendmenos importantes: (1) no se conoce la
biografia de migracion y, por tanto, posibles movimientos previos al destino final, incluso los
retornos; (2) no permite distinguir los movimientos temporarios de aquellos en que la persona
posee intenciones de permanencia en el destino; y (3) no considera desplazamientos internos
en el departamento. Por todas estas razones, es dificil estimar cambios en los niveles de
movilidad residencial en el tiempo.

El andlisis de los datos censales de 1908 realizado por Fernandez y Banegas (2022), sostiene
que es posible la existencia de una importante subestimacion del evento a principios de siglo,
fundamentalmente, al considerar los cambios de residencia de los extranjeros que arribaron al
pais. Una importante proporcion de éstos ingresaban desde el puerto de Montevideo, siendo
este su primer departamento de residencia y, posteriormente, se trasladaban a otras regiones.
Al contabilizar los 163647 nacionales que habian cambiado su residencia y los movimientos
de extranjeros en un pais de poco mas de un milloén de habitantes, concluyen que el fenémeno
de movilidad residencial permanente no era un fenomeno marginal.

El aumento significativo de la proporcion de migrantes internos absolutos (de 15,7% a 24,8%),
en un contexto de importante crecimiento poblacional en el periodo, hace plausible considerar
que los movimientos de personas, en términos absolutos, increment6 considerablemente en el
periodo. Sin embargo, es mas dificil estimar el cambio en términos relativos. Debe observarse
que la proporcién de no migrantes absolutos se mantiene estable entre 1908 (67%) y 1963
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(66,8%). Por tanto, el peso de los migrantes absolutos no es en detrimento de aquellos no
migrantes, sino del peso de los extranjeros de primera generacion. Igualmente es dificil estimar
los movimientos internos de este tercer grupo. Sin embargo, su menor peso poblacional y
mayor concentracion de los mismos en la capital del pais puede suponer una menor movilidad
de este grupo, que atentie el incremento de la movilidad total de la poblacion en términos
relativos en el periodo.

8.5. La migracion interna comparada en los departamentos

En 1963, en promedio departamental, 34,6% de los nativos habia migrado a otro departamento,
con una mediana de 33,5%. En comparacion a 1908, se registra un aumento en la proporcion
de emigracion media (diferencia de 14,1pp entre ambos censos). Ademads, a excepcion de
Canelones, todos los departamentos aumentaron la proporcion de personas emigradas en
relacion a los nacidos en cada territorio en el periodo. La variabilidad entre los departamentos
en este indicador disminuye en el periodo considerado.

Mapa nl1. Porcentaje de emigrados segiin departamento, Censo General de 1908 y 1963
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Referencias: (*) El departamento de Minas cambid su nombre a “Lavalleja” por Ley de 1927.

Fuente: Il Censo General de la Republica (Lépez Lomba, 1911) y Censo Nacional de 1963, CEPAL-CELADE
con base en INE.

La emigracion interna tiene un patroén claramente diferenciado entre el departamento de la
capital, Montevideo, y los restantes 18 departamentos de la Reptiblica. Este patron se mantiene
en los dos afios censales. El porcentaje de emigrados sobre los nacidos en Montevideo fue de
7,5% vy 8,9% en 1908 y 1963 respectivamente. Estos valores distan de aquellos relativos a los
subsiguientes departamentos en orden creciente de proporcion de emigrantes. Rocha —
departamento que le sigue a la capital en proporcion de emigrantes internos en 1908 — duplica
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los valores de la capital, mientras que Colonia — departamento analogo en 1963 — triplica la
proporcion de Montevideo al final del periodo.

Otros patrones de emigracion interna presentan algunas transformaciones en el periodo. A
principios del siglo XX, departamentos de la region “Centro-sur” del pais (Travieso, 2017;
Fernandez T. , 2001) - también llamada “campaifia de Montevideo” (Moraes & Pollero, 2010;
Fernandez & Banegas, Desarrollo y movilidad territorial residencial: el caso del Uruguay en
1908, 2022) — como Flores, Florida y Canelones, junto a San José, presentaban las mayores
proporciones de migrantes a otros departamentos. Sumados a Durazno, agrupaban el 43% de
los emigrantes internos. Esta situacion cambia en el periodo. Por un lado, la alta emigracion
interna en términos relativos de estos departamentos se acenttia en algunos casos. Casi la mitad
de los nacidos en Durazno, Flores y Florida habian cambiado su lugar de residencia en 1963.
Por otro lado, si bien algo mas de un cuarto de los nacidos en Canelones habian emigrado en
esta fecha, esta proporcion es menor a la que registraba este departamento en 1908 (31,4% en
1908 en comparacion a 26,5% en 1963). Canelones es uno de los departamentos con menor
proporcion de emigracion interna al final del periodo.

8.6.  Saldos migratorios internos departamentales

Montevideo fue el departamento con mayor saldo migratorio positivo registrado en 1963.
Junto con Canelones — departamento aledaiio — ambos representan los Unicos departamentos
con valores mayores a cero. En el resto del pais, aunque en un panorama de importante
heterogeneidad en los niveles que alcanza este indicador, la cantidad de emigrantes es superior
a las personas que migran al departamento.

Dos regiones presentan los saldos migratorios mas bajos del territorio nacional. Por un lado,
una region central conformada por Tacuarembo (-37.336), Durazno (-34.125) y Florida (-
25.670). Por otro lado, los departamentos ubicados al sur-este del pais (Lavalleja (-30.814),
Cerro Largo (-26.625) y Rocha (-22.967)). Maldonado y Paysandu, aunque con saldos
negativos, son dos departamentos en que este fendmeno es mas atenuado.

Los siguientes mapas presentan los saldos migratorios departamentales en 1908 y 1963. Su
comparacion muestra visualmente algunos cambios y permanecias en los patrones de
migracion interna en el periodo. La capital, Montevideo, se mantiene como el principal foco
de atraccion de la migracion interna, fendomeno que se acentlla en 1963. A la vez,
departamentos ubicados en el centro del pais, como Durazno, Florida (a los que se le suma
Tacuaremb6 en 1963) contintan siendo aquellos en que la cantidad de emigrantes supera al
conjunto de inmigrantes en mayor medida en comparacion al resto del pais.
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Mapa n°12. Saldos migratorios internos interdepartamentales, Uruguay 1908 y 1963

1808 1963

Fuente: Il Censo General de la Republica (Lopez Lomba, 1911) y Censo Nacional de 1963, CEPAL-CELADE
con base en INE.

Los saldos migratorios en algunos departamentos ubicados en la frontera con Brasil y en el
Litoral del Rio Uruguay presentan importantes cambios entre 1908 y 1963. En particular,
departamentos como Rivera y Artigas (litoral norte) representaban regiones de atraccion de la
migracion en 1908. Sin embargo, presentan saldos negativos en 1963. Un cambio similar se
observa en Rio Negro, ubicado en el litoral sur.

8.7.  Destinos de la migracion interna

Montevideo fue destino de tres de cada cinco emigrados internos registrados por el Censo de
1963, representando al 60,6% de los mismos. Ademas, fue el destino modal de los emigrados
originarios de todos departamentos restantes de la Republica. En todos los casos, mas de la
mitad de los emigrantes se encontraban residiendo en la capital en este afo. Quienes emigraron
desde Montevideo, tuvieron como principal destino Canelones (60,2%), departamento
aledafio. Canelones es el segundo departamento con mayor peso en la migracion interna
(12,9%) y es el segundo destino modal en ocho departamentos de la Republica.

La predominancia de Montevideo como destino por excelencia de la migracion interna en 1963
representa un cambio significativo en relacion a los patrones observados en 1908. Si bien ya a
principios del Siglo XX representaba un destino importante (un cuarto de la poblacion habia
migrado a la capital), fue destino modal de los migrantes de solo ocho de diecinueve
departamentos y un conjunto importante de otros movimientos en el territorio nacional tenian
un peso importante. Interesa destacar una alta incidencia de la emigracion a departamentos
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limitrofes y, en algunos casos, reciprocos entre si. De este modo, el principal destino de los
nacidos en Artigas era Salto, y el principal destino de los nacidos en Salto era Artigas. Lo
mismo se observa para Rivera y Tacuarembo, y para Cerro Largo y Treinta y Tres. En los tres
pares, debe recordarse que, hasta dos décadas antes del Censo, esos territorios conformaban
unidades que luego fueron subdividas. No es el caso de Maldonado y Rocha, donde si bien
también fueron un tinico departamento hasta 1880, los nativos del segundo nombrado tienen
por destino Montevideo.

Un segundo cambio en los patrones de migracion hacia Montevideo en el periodo lo
representan las distancias recorridas por los migrantes. En 1908 la capital era el destino modal
de un conjunto importante departamentos ubicados al sur del Rio Negro (a excepcion de
Paysandu), mas cercanos geograficamente a la capital del pais. Por tanto, las distancias
recorridas por los migrantes en esta época tendian a ser mas cortas en comparacion a lo
observado en 1963.

Mapa n°13. Destino migratorio modal seguin departamento, Uruguay 1908 y 1963

Fuente: Il Censo General de la Republica (Lépez Lomba, 1911) y Censo Nacional de 1963, CEPAL-CELADE
con base en INE.
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Los mapas n°13, n°14 y n°l5 presentan las principales corrientes migratorias entre
departamentos segtn su flujo de poblaci(')n60 a partir de datos provenientes del Censo Nacional
de 1963. Los mismos muestran como las corrientes migratorias hacia Montevideo fueron
mucho mdés acentuadas desde los departamentos de la region central del pais y aquellos
ubicados en la frontera noroeste en comparacion con los flujos provenientes del litoral con el
Rio Uruguay. Ademas, evidencian como el segundo destino por excelencia de los migrantes
de la primera region era Canelones. Finalmente, si se observan corrientes de menor pero no
despreciable escala (de 2.500 a 5.999 personas) persisten flujos relevantes entre los
departamentos del litoral este entre si. Sin embargo, a diferencia de aquellos observados en
1908, priman los movimientos hacia el sur en lugar del norte.

Mapa n°l4. Principales corrientes migratorias interdepartamentales (mds de 6.000
personas). Uruguay, 1963

== Mas de 20.500
—— De 6.000 a24.999

Fuente: Censo Nacional de 1963, CEPAL-CELADE con base en INE.

60 E estilo de presentacion de la informacion grafica sigue aquel propuesto por Macadar y Dominguez (2008) para el
Censo Nacional de 1985 y la Encuesta Nacional de Hogares Ampliada de 2006.
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Mapa n°15. Corrientes migratorias de 2.500 a 5.999 personas. Uruguay, 1963

gL

Fuente: Censo Nacional de 1963, CEPAL-CELADE con base en INE.

8.8. Los extranjeros y sus destinos en el territorio nacional

Las estadisticas de migracion en Uruguay en el periodo 1908-1963 son poco precisas y es
complejo reconstruir su evolucion en el periodo. De acuerdo a Pereira y Trajtemberg (1996,
en Aguiar (1982)), se distinguen dos fases en el registro. Antes de 1945, las estadisticas
publicadas en los anuarios Estadisticos de la Direccion General de Estadistica corresponden a
movimientos de viajeros. Se puede estimar a partir de ellas un “saldo migratorio” a partir de
la diferencia entre las entradas y las salidas. Sin embargo, — aun suponiendo una cobertura
completa — los pasajeros que entran al pais no pueden considerarse sin mas inmigrantes ni los
que salen como emigrantes, dado que la informacion incluye los movimientos temporarios. A
partir de 1984 un registro de inmigrantes comienza a llevarse en la Direccion General de
Migraciones que contabiliza a aquellos extranjeros que aspiran a radicarse en el pais de forma
definitiva. Aun asi, es probable que la informacion presente un sobre-registro dado que no
todos los que se inscriben permanecen definitivamente en el pais. Por el contrario, muchos
retornan a su pais de origen o contintian una trayectoria de migracion (Aguiar, 1982).
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Cuadro 3. Nacionalidad declarada de la poblacion censada, Uruguay 1860, 1908 y 1963

1860 % 1908 % 1963 %
Nacionales 147557 66,1% 863398 82,7% 2375083 91,6%
Extranjeros 74849 33,5% 181222 17,3% 217411 8,4%
No especificados 832 0,4%
La Repliblica 223238 100,0% 1044620 100,0% 2592494 100,0%

Fuente: Censos respectivos de la Republica (Lopez Lomba, 1905; Lépez Lomba, 1911) y Censo Nacional
de 1963, CEPAL-CELADE con base en INE.

A pesar de las dificultades para realizar una estimacion precisa de las corrientes migratorias
en el pais a principios del Siglo XX, dos tendencias parecen claras al contrastar las diversas
fuentes de informacién. En primer lugar, el peso de la primera generaciéon ha estado
reduciéndose desde comienzos del siglo XX y continué esta tendencia hasta mediados de siglo.
De hecho, estudios como el de Mourat (1968 en Aguiar (1982)) ubican el cese del empuje de
la inmigracion hacia 1870-73. En 1860 el Censo General de 1860 reporté un 33.5% de
autodeclarados extranjero y el implementado en 1908 un 17,3%. En 1963, el Censo reportd
217411 personas autodeclaradas extranjeras, que representaban el 8,4% de la poblacion
(Cuadro 3). En segundo lugar, los saldos migratorios se mantuvieron relativamente estables
desde 1985 a 1955 (Aguiar, 1982).

El mapa n°16 muestra la distribucion de los inmigrantes segun la nacionalidad de origen y el
destino migratorio en el pais. El 84,9% de los autodeclarados europeos residian en
Montevideo, seglin el Censo de 1963, valor significativamente mayor al 60,8% registrado en
1908.

Fernandez y Banegas (2022) sugieren realizar el analisis de la residencia de extranjeros de
paises de América en tres grupos para estimar la movilidad residencial dentro del pais en
1908.En primer lugar, los residentes en Montevideo. En 1963, del total, la moda esta en los
residentes de Montevideo (56,6%), mas del doble del valor registrado en 1908 (23,3%). Sin
embargo, existen diferencias importantes entre habitantes originarios de los dos paises
limitrofes: Argentina y Brasil. En 1908, el 46,2% de los argentinos residia en Montevideo
mientras que solo el 6,9% de los brasileros lo hacia. Estos valores aumentan significativamente
en el periodo. En 1963, siete de cada diez argentinos residian en la capital, en tanto que menos
de tres de cada diez brasilefios.

Los departamentos limitrofes respectivos a Argentina y Brasil son destinos importantes para
los inmigrantes de estas nacionalidades, de forma mas acentuada en el segundo caso. Esta
situacion se mantiene entre 1908 y 1963. Sin embargo, la proporcion disminuye en 1963 como
correlato del aumento de la proporcion de residentes en Montevideo de extranjeros de ambas
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nacionalidades. Ademas, la residencia de extranjeros de paises limitrofes se concentra en
algunos departamentos en particular al final del periodo. Tal es el caso de Rivera (27,1%) para
el caso de los brasilefios y Paysandu (6,6%) y Colonia (4,4%) para el caso de los argentinos.

Mapa n°l6. Distribucion de extranjeros seguin departamento y nacionalidad. Uruguay, 1963
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Fuente: Censo Nacional de 1963, CEPAL-CELADE con base en INE.

La tercera categoria de americanos esta conformada por quienes habrian experimentado doble
movilidad residencial. Aqui ubican a los argentinos residentes en departamentos que no estan
en el litoral ni en Montevideo (10,8%) y el 13,5% de los brasilefios que residian mas alla de
los departamentos de la frontera noreste en 1963. También ubican a los restantes extranjeros
provenientes de paises americanos que no residian en Montevideo, los cuales representaban el
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18,6% del total. Estos valores se mantienen relativamente estables para los argentinos (9,3%),
disminuyen de forma importante en el caso de los brasilefios (31,0%) y de otros americanos
(76,6%) en relacion a 1908.

Si se considera que las vias de ingreso al pais contintian siendo de forma predominante las
fronteras con Argentina y Brasil y Montevideo — a parir de su puerto y del acropuerto desde
1946 — la menor proporcion de extranjeros en la tercera categoria, sumada a la disminucion
del peso total de los extranjeros en la poblacion total, es plausible considerar que la movilidad
residencial de esta poblacion era menor en 1963 en relacion a 1908 en términos relativos.

8.9.  Discusidn y conclusiones

La informacion proveniente de los censos de 1908 y 1963 evidencian importantes cambios en
los niveles y patrones de migracion interna durante la primera mitad del Siglo XX, dentro de
los que se destacan dos de particular importancia.

En primer lugar, Montevideo se coloca como el principal foco de atraccion de la migracion
interna en el periodo. En 1908, los departamentos de la Republica presentaban una importante
heterogeneidad en los niveles de migracion, radicacion de extranjeros y saldos migratorios. En
particular, la frontera norte con Brasil resultaba una region de particular atraccion,
fundamentalmente los departamentos de Artigas y Rivera. Ademas, las principales corrientes
migratorias eran de menor distancia geografica, destacandose corrientes reciprocas entre
departamentos aledafios, fundamentalmente al norte del Rio Negro.

Hacia 1963, varias caracteristicas de los movimientos entre departamentos se homogenizan. A
excepcion de Montevideo, los restantes departamentos presentan saldos migratorios negativos
y el destino modal de sus migrantes es la capital del pais. Las corrientes migratorias principales
adoptan una forma radial en torno a la capital y las distancias recorridas se incrementan.

No todas las corrientes hacia Montevideo son de igual dimension desde los distintos
departamentos de origen. La region central del pais, fundamentalmente Durazno y Florida, ya
se caracterizaba por su caracter de region expulsora con importantes saldos negativos. Este
proceso de “vaciamiento demografico” del centro se acentia en el periodo. Ademas, se
destacan importantes flujos migratorios desde los departamentos de la region noreste en 1963.
Por el contrario, el movimiento hacia la capital es mas atenuado en el litoral oeste del pais.

Estudios antecedentes han identificado diversos factores que explican estos cambios en las
corrientes migratorias, dentro de los que se destacan aquellas relativas a los patrones de
caracter “rural-urbano.” La informacion presentada en este estudio no permite establecer en
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qué medida o magnitud este fendmeno explica®! los movimientos entre departamentos. Sin
embargo, es plausible pensar que se relaciona con tres caracteristicas de las corrientes
analizadas en el periodo intercensal 1908-1963: (1) el vaciamiento demografico de la region
central del pais; (2) la consolidaciéon de una primacia montevideana; y (3) la concentracion
urbana en capitales departamentales, que podria estar explicando movimientos significativos
entre los departamentos del litoral oeste.

Los estudios sobre migracion se han concentrado en los factores estructurales de las
migraciones “rural-urbanas.” Estos podrian ordenarse en dos grandes grupos. Por un lado,
aquellos que explican la expulsion de algunas regiones con primacia de la produccion
agropecuaria como fuente laboral. Aqui, el énfasis se coloca en la consolidacion de un modelo
agroextensivo, con alta concentracion de la tenencia de la tierra a fines del Siglo XIX (Solari,
1969; Prates, 1976; Aguiar, 1982; Macadar, 1995). El mismo se caracterizaba por absorber
poca mando de obra, que, como correlato, le permitia mantener su rentabilidad (Aguiar, 1982).
A este hecho se le afiade su caracter dependiente del exterior, con poca capacidad para absorber
las crisis generadas en el sector externo, dentro de las que se destaca la crisis de 1929 (Aguiar,
1982). Asi, entre los afios 1930 y 1960 se observa una disminucion, primero del porcentaje y
luego de los valores absolutos, de la poblacion ocupada en el sector agropecuario (Solari, El
desarrollo social del Uruguay de la postguerra, 1969). En el periodo, el estancamiento de esta
estructura y su incapacidad para absorber mano de obra implicaron la expulsion de gran parte
de la poblacion residente en el territorio rural (Solari, El desarrollo social del Uruguay de la
postguerra, 1969; Aguiar, 1982).

La "region central", compuesta por los departamentos de Durazno, Tacuarembo, Flores,
Florida y Lavalleja es, probablemente, aquella en que el estancamiento del sector agropecuario
ha tenido mayor impacto en las corrientes de emigracion de estos departamentos. Se trata de
una region caracterizada por una baja diversificacion socioecondémica, que no ha tenido
transformaciones sustantivas de su estructura econémica, con la excepcion del desarrollo
experimentado en la llamada “cuenca lechera” (Lomardy y Veiga, 1979 en Macadar (1995)).
A esto se le asocian altos niveles de necesidades basicas insatisfechas de la poblacion que
retroalimentaron un “vaciamiento demografico” (Macadar, 1995), ya presente en 1908, pero
que se acentiia durante la primera mitad del Siglo XX.

Por otro lado, se identifican un conjunto de factores que pueden dar cuenta de las funciones de
utilidad de los centros urbanos, particularmente de Montevideo, para la eleccion de destinos
por parte de las personas migrantes. Dentro de estas, se destacan la expansion del Estado

¢! Establecer su magnitud supondria definir con precisiéon categorias como “rural” o “urbano.” En caso de una
definicion orientada a la concentracion poblacional en el territorio, su estudio implicaria un analisis a nivel de
localidades o divisiones administrativas de menor nivel geografico que el departamental. En el caso de una definicion
pautada por el desarrollo de sectores productivos, su estudio supondria, por lo pronto, una caracterizacion de la
poblacion econdmicamente activa. Ambos tipos de analisis se encuentran ausentes en el presente texto.
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Batllista y el desarrollo de la industrializacion (Solari, 1969; Jacob R. , 1981; Millot, Silva, &
Silva, 1972; Aguiar, 1982; Macadar, 1995). Ambos procesos, concentrados en Montevideo y
algunas capitales departamentales, se presentaron como una alternativa laboral al “éxodo
rural” (Aguiar, 1982). Otros factores, como la configuracion de redes familiares en el territorio
nacional, han sido menos tematizados por la bibliografia antecedente. Sin embargo, se
destacan como elementos importantes en los afos previos al periodo de interés (Ferndndez &
Banegas, 2022) y posteriores (Macadar, 1995; Macadar & Dominguez, 2008)por lo cual, si
bien su estudio ameritaria mayor desarrollo, también podrian estar presentes en este contexto.

El proceso de urbanizacion es previo al desarrollo de la industrializacion (Solari, El desarrollo
social del Uruguay de la postguerra, 1969). Desde su fundacion, concebida esencialmente para
cumplir una funcién militar, Montevideo nunca tuvo menos de una cuarta parte de la poblacion
nacional (Solari, El desarrollo social del Uruguay de la postguerra, 1969). Posteriormente,
cobro importancia su rol comercial — a partir del uso del puerto — y sucesivamente continud
acumulando funciones, entre ellas, la politica. Su histdrica importancia econémica y social,
explican que se constituyera como un foco de atraccion de la migracion interna ya en 1908.
Este proceso se acentlia en la primera mitad del siglo XX, en parte por la expansion del Estado
Batllista entre 1904 y 1929. En un contexto de importante expansion del sector terciario en
general, la funcion publica ocupd al 22% de la poblacion activa tota (Solari, El desarrollo
social del Uruguay de la postguerra, 1969). Asi, el crecimiento de la burocracia urbana se
estructura como el principal factor de absorcion de la mano de obra excedente.

El periodo de industrializacion por sustitucion de importaciones (1930-1955) constituyd uno
de los momentos mas dinamicos de la economia nacional (Macadar, 1995). Este proceso se
concentré fundamentalmente en Montevideo y, en menor escala, en algunos departamentos
del sur y litoral del pais. La concentracion de la industria en estas regiones también supuso una
importante absorcion de mando de obra y acentud las migraciones desde el norte y centro hacia
estas regiones mas dinamicas (Macadar, 1995).

En segundo lugar, la informacioén presentada en este informe evidencia importantes cambios
en los patrones de movilidad desde y hacia Canelones. La principal hipotesis relativa a esta
transformacion es que el incremento de los flujos hacia este departamento es producto de un
proceso de metropolizacion de la capital, fundamentalmente, en su dimension
sociodemografica, asociada a un fendmeno de migracién inter-urbana. Asi, no solo se
consolid6 la primacia de Montevideo en el territorio nacional, sino que se observa una
importante expansion de su tejido urbano hacia este departamento aledafio.

Bervejillo (2002) identifica tres grandes ciclos en proceso de metropolizacion de Montevideo
hasta 1963. Un primer ciclo — previo a 1908 — lo constituy6 la conformacion de la ciudad
colonial a partir de la conformacion del casco montevideano y la presencia de las ciudad de
Las Piedras y Pando, ambas en el departamento de Canelones. Ademas, se definieron dos ejes
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principales de comunicacion a partir de lo que luego seran las rutas 5 y 8. El segundo ciclo
comienza en el Gltimo cuarto del siglo XIX, a partir de una expansion discontinua hasta los
limites de Bv. Artigas, trazado en 1872. Este proceso continud en expansion durante el periodo
batllista y llego hasta los afios "40 del siglo XX. En este contexto, se fraccionaron los barrios
populares y obreros de la primera periferia. Finalmente, el tercer ciclo, iniciado en la posguerra
se caracterizd por el desarrollo de nuevas politicas urbanas que limitaron la expansion
superficial de Montevideo y estimularon la densificacion de su planta urbana. Uno de los
fenémenos mas significativos de este momento, como contracara de la contenciéon del
crecimiento de Montevideo, fue la ampliacion masiva del territorio avanzando sobre los ejes
de las principales rutas hacia Canelones y San José. A su alrededor se conformaron villas y
fraccionamientos ocupados por sectores de ingresos bajos. La ausencia de censos entre 1908
y 1963 dificulta la caracterizacion de este proceso que suele ser entendido como producto de
movimientos migratorios con origen en centros urbanos o areas rurales de otros departamentos
del pais.

La comparacion de los registros migratorios entre1908 y 1963 presenta importante evidencia
de cambios significativos en las corrientes migratorias durante el periodo, asi como la
consolidacién y acentuacién de algunos ya observados a principios de siglo. La distancia
temporal entre los dos relevamientos supone importantes desafios para la interpretacion de
estos cambios. En este sentido, ain quedan informacion sobre la cual avanzar para comprender
mejor estas transformaciones. Ejemplos de ello son la profundizacion de un analisis de la
composicion demografica y la insercion laboral de la poblacion migrante o estudios que
coloquen el foco en divisiones administrativas de menor escala geografica.
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9. Bienestar y migracion: explicaciones alternativas

Israel Banegas Gonzalez, Tabaré Fernandez Aguerre y Jimena Pandolfi Milanta

9.1. Introduccidon

“Uruguay: pais de migrantes” es una etiqueta coloquial de extendido uso con importante
asidero en las historias familiares proximas y antiguas; y también en la agenda de las ciencias
sociales. Los dos tipos de movilidad geografica residencial han tenido un patrén histérico de
variacion marcadamente distinto. La evidencia aportada por los censos de poblacién muestran
que, si bien la incidencia de los inmigrantes de primera generacion se ha reducido desde el
17.3% en 1908 al 8.4% en 1963 y al 2.3% para 2011, la proporcion de personas nacidas fuera
de su localidad censal fue del 33%, del 33.2% y del 33.5% respectivamente. La migracion
interna, policéntrica en 1908 (Fernandez & Banegas, 2022) se tornd abrumadoramente
montevideana para 1963 tal como lo mostramos en el capitulo anterior, y se ha mantuvo con
muy leves modificaciones hasta 1996. ;Qué teorias explican estas regularidades observadas
en la migracion? Este capitulo tiene como finalidad discutir un marco de referencia para
analizar la migracién interna y su relacion con el bienestar local en Uruguay entre la década
de 1960 y el comienzo del siglo XXI. El concepto de “estructura local de bienestar”, concepto
clave en este proyecto es desarrollado en otro documento, por lo que aqui solo haremos una
referencia general. El desafio, en cambio, estd puesto en explorar mediciones equiparadas en
el tiempo de la migracion partiendo de fuentes censales que resultan problematicas en razon a
la diferencia en los formularios y en la codificacion.

La exposicion se organiza en tres secciones. A esta introduccion sigue una revision
esquematica de cinco tendencias demograficas que presentan descripciones y explicaciones
relevantes para entender la relacion entre bienestar y migracion. Sigue una exposicion de tres
teorias que son de referencia obligada en esta materia. Finalizamos discutiendo hipotesis las
teorias
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9.2. Antecedentes sobre la demografia del Uruguay y desafios para
este proyecto

Los censos de poblacion a lo largo del siglo XX permiten inferir dos grandes propiedades
sobre la movilidad geografica residencial de la sociedad uruguaya. La primera es que resulta
asombrosamente persistente la proporcion de personas nacidas fuera de la localidad censal. La
segunda es que la migracion interna que fuera policéntrica en 1908 (Fernandez & Banegas,
2022), se tornd abrumadoramente montevideana para 1963, y se consolido asi hasta 1996
(Macadar & Dominguez, 2008).

Tal como ensefiaba el socidlogo César Aguiar (1982), la migracién (conjuntamente con otras
variables demograficas) tiene el papel 16gico de variable dependiente. En consecuencia, hecha
una descripcion detallada de la migracion y de sus cambios entre 1908 y 1963, corresponde
encuadrar este fendmeno con otras propiedades demograficas que la bibliografia destacada
sobre Uruguay. En esta seccion haremos una presentacion que se apoya en cinco grandes
tendencias demograficas: (i) un pais de temprana transicion y lento crecimiento demografico;
(ii) la consolidacion del Gran Montevideo; (iii) el despoblamiento rural; (iv) la persistencia de
las pequeiias localidades; y (v) una alta propension migratoria. En cada uno atenderemos a la
contribucion que la migracidén podria haber tenido respecto de cada propiedad demografica
resefiada y marcaremos los desafios especificos que asumiria este proyecto.

9.2.1. Un pais de temprana transicion y lento crecimiento demogrdfico

Un primer consenso académico refiere a la caracterizacion de la dinamica demografica de
Uruguay. Entre 1908 y 1963 el niimero medio de hijos nacidos por mujer se redujo a la mitad
(de 6 a 3) (Pellegrino, 2010, p. 34 y 50). La esperanza de vida en Uruguay hacia 1908 era de
50 afios (comparada con los 53.5, 50.4 y 41.7 de Inglaterra Francia y Espafia respectivamente).
La mortalidad en general y la infantil en particular, ya eran comparativamente menores a otros
paises de América Latina, y continu6 reduciéndose a lo largo de las décadas, primero en
Montevideo y luego en el interior. El cuadro general de estos procesos conllevd a que los
estudiosos concluyeran a que Uruguay ingresé tempranamente en la primera transicion
demogréafica, asemejandose a fines del siglo XX, y de forma notoria, al perfil de un pais de
Europa Occidental mas que a uno tipico de América Latina (Solari, 1954; Rama C. , 1959;
Martorelli, 1969; Klaczko, 1981; Barran, 1993; Pellegrino, La poblacion y el crecimiento,
2008).

El historiador Jos¢ Pedro Barran mostré amplia evidencia en sus dos obras monumentales “La
Historia de la Sensibilidad” y la “Historia de la Medicina” respecto de como los patrones
reproductivos y sanitarios racionalizados y “modernos” fueron adoptados primero en
Montevideo y luego extendidos a las ciudades del interior en el marco del “disciplinamiento”
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o “civilizacion” de las costumbres. Por tanto, existe respaldo de importancia a la hipotesis de
la homogeneidad temporal y espacial de la transiciéon demografica.

Sin embargo, de este primer consenso, retenemos algunos problemas particulares que
deberemos explorar en este proyecto. En primer lugar, la descripcion de las distintas variables
demograficas no permite concluir sobre qué magnitud tuvo la heterogeneidad territorial segun
regiones, tamafios o tipos de localidad. Las fuentes de informacién no permiten desagregar
tasas de natalidad y mortalidad a nivel de localidades, s6lo por departamentos. En segundo
lugar, la carencia de informacion censal debido al largo hiato entre los censos 1908 y 1963,
tampoco hace posible hacer inferencias sobre la velocidad con que los nuevos patrones
reproductivos se habrian extendido.

Ahora bien, hasta hace poco tiempo no se encontraban estudios que desagregaran
territorialmente el supuestamente homogéneo “interior”, esto sin perjuicio que algunos
estudios sobre el “desarrollo regional” mostraron departamentos demograficamente
contrastantes (Veiga, 1991). Sin embargo, hay dos trabajos que nos permiten abonar la
hipotesis de la heterogeneidad territorial. Con base en la Encuesta Nacional de Hogares
Ampliada de 2006, Varela, Fostik y Pollero (2008) evidenciaron un comportamiento
reproductivo singular donde las tasas de fecundidad mas altas se encontraban en las localidades
pequeias (y o en el area rural).

Mas recientemente, Cardeillac, Nathan y Juncal (2018) se propusieron describir el
comportamiento reproductivo (calendario e intensidad) en aquellos “poblamientos del
interior” que durante el siglo XX habian sido objeto de anélisis critico: los rancherios. Citando
a Julio Castro, Daniel Vidart, German Wettstein y a Barran y Nahtim, se enfocan a mostrar el
patrén caracteristico del limite inferior del sistema urbano y espacio social, generando tipos
de localidad segun el tamafio (menores de dos mil, menores de cinco mil y mayores de cinco
mil habitantes) y segin la vinculacién con el mercado de empleo agropecuario (hogares
agrodependientes y no agrodependientes). Los autores extendieron el analisis de Varela et al
(2008) con los Censos de Poblacion de 1985, 1996 y 2011, confirmando que el patrén
demografico tradicional era propio de las areas con poblamientos menores a 5 mil habitantes
y rurales dispersas. Pero también mostraron que la variable clave resultaba ser la
agrodependencia: los niveles de fecundidad son sistematicamente mas elevados en las
localidades que tienen mayor dependencia y vinculo con la actividad agropecuaria. A la
inversa, las localidades no agrodependientes (cualquiera sea su tamafio) presentan medidas de
fecundidad consistentemente menores a las observadas en aquellas agro-dependientes.

En sintesis, esta evidencia reciente sobre patrones demograficos divergentes entre las ciudades
y las pequefias localidades, habilita a preguntar si la migracion, vista desde la perspectiva de
ciclo de vida, no habria sido la alternativa seguida principalmente por las adolescentes y
jovenes que quieren continuar estudios, lograr su autonomia econdmica, demorar la
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maternidad y la conyugalidad; en definitiva, un plan de vida en el que no quieren reproducir
el lugar que sus madres ocuparon en la division sexual del trabajo.

9.2.2.  El Gran Montevideo

Un segundo consenso bibliografico refiere al peso, temprano y desproporcionado, que ha
tenido la ciudad de Montevideo en la estructura demografica nacional. Desde la época de la
colonia, la ciudad concentraba un tercio de la poblacion total. Esto ha tenido variaciones, con
un minimo observado al finalizar la Guerra Grande (1839-1851) con una participacion
proxima al sexto de la poblacion y un maximo registrado en el Censo de 1963 con el 46%
(tabla 19). Obsérvese que entre los censos de 1908 y de 1963, la poblacion crecid casi 6 veces
en 55 afios, un rango semejante al crecimiento observado entre 1860 y 1908, de 5 veces en 48
afios.

Tabla n°19. Poblacion residente en la ciudad y en el Area Metropolitana de Montevideo
segun los Censos.

1852 1860 1908 1963 1975 1985 1996 2011

Poblacion
residente
en 20,489 44,519 247,858 1,198,213 | 1,176,049 | 1,251,647 | 1,303,182 | 1,269,552
Montevideo
(1]
Porcentaje
dela
poblacién
del pais
residente
en
Montevideo
[1]
Poblacion
enel Area
Metropolita
nade
Montevideo
[2]
Fuente: elaboracidn propia con base en datos publicados para los Censos de 1852, 1860 y 1908;
procesamientos con los microdatos de los Censos de 1963, 1985 y 2011. [1] Por tal se entiende el area
codificada como ciudad en la fecha respectiva [2]El cdmputo sobre el AMM corresponde a lo
presentado por Altmann (2016: 9 grafico 1).

15.5% 21.8% 21.9% 46.2% 42.2% 42.4% 41.2% 39.5%

NC NC NC NC NC 58.1% 57.1% 55.5%

Por lo general este peso superlativo tiene una explicacion histérica donde cada periodo generd
condiciones de preminencia sobre las que se asentd un desarrollo desigual para el siguiente.
Montevideo fue una de las mas logradas localidades “indianas”, alcanzando con su
Gobernacion, una supremacia politica y militar sobre las restantes fundaciones oficiales de la
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Colonia, incluso aquellas fuera de su jurisdiccién®. El asiento de la clase social alta, el control
del comercio y de las finanzas, la jerarquia eclesidstica, y la actividad portuaria, propiciaron la
instalacion del gobierno de la naciente Republica en Montevideo sobre las bases de la antigua
Gobernacion homoénima. Obtuvo y con casi ninguna disputa, el titulo indiscutido de “capital”
de la novel Republica”®.

La destruccion ocasionada por las continuas guerras civiles, entre ellas por excelencia la
Guerra Grande (1839-1851) inhibieron el crecimiento demografico y economico de otras
localidades, incluso de aquellas fundadas bajo el mismo tipo que Montevideo. El Militarismo
consolidé un “control territorial radial” apoyado en las comunicaciones terrestres
preexistentes, en el tendido ferroviario, en la organizacion del ejército y en la naciente
burocracia escolar. Ahora bien, este proceso no pareceria haber transformado radicalmente la
concentracion en la capital. Conforme a lo que se aprecia en la tabla 19, la poblacion residente
en la planta urbana de Montevideo se mantuvo relativamente estable entre 1860 y 1908 en
torno al quinto de la Republica. El gran cambio de patron urbano se observo para 1963 donde
los residentes en la capital duplicaron su peso en el pais, representando el 46.2%. Dado que,
en el mismo periodo, se habian reducido las tasas de natalidad y las de mortalidad convergian,
entonces este cambio es una consecuencia de lo observado en los patrones migratorios.

Ahora bien, el crecimiento superlativo de Montevideo entre 1908 y 1963 coincide
historicamente a lo que hemos examinado en los capitulos anteriores respecto del despliegue
del Estado Social en el territorio. De la evidencia aportada ha quedado nitidamente clara la
heterogeneidad territorial de las estructuras ptblicas de provision de bienestar. Incluso en el
estrato de localidades con mayor diversificacion de servicios, calidad y antigiiedad, las
diferencias entre Montevideo y las capitales eran marcadas en cualquiera de los cinco vectores
examinados. Fuera de este selecto conjunto de localidades en las que primo el “universalismo
estratificado”, en otro medio centenar de localidades intermedias dentro de cada departamento,
la provision publica en salud y en educacion era minima, precaria y tal como lo muestran
reportes de la época, varios rubros dependian del aporte privado local.

©2 Claramente hacia 181 1, Colonia del Sacramento, Santo Domingo de Soriano y San Fernando de Maldonado.

63 E] Gobierno Provisorio se asenté en Guadalupe (Hoy Canelones) entre 1825 y 1828, fecha en que el Ejército
Brasilefio ocupante evacué Montevideo luego de la firma de la Convencion Preliminar de Paz. Posteriormente, el
primer Presidente, Gral Rivera, dio pasos aunque informales, para trasladar el Ejecutivo a la Villa de San Pedro del
Durazno, aunque su sucesor, volvio a concentrar todas las actividades en Montevideo. Durante la Guerra Grande, el
Gobierno del Gral. Oribe se instal6 en la Villa de la Restauracion (luego de la Union) a 10 kilémetros de las murallas
de Montevideo, pasando a ser la capital de facto de todo el pais. Sin embargo, concluida la Guerra Grande, todas las
actividades gubernamentales se concentraron en Montevideo, y ya no hubo discusion sobre el asentamiento de la
capital hasta el presente.
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En esta heterogeneidad estructural en el territorio, el Gran Montevideo, contrastaba con mucha
nitidez y era la atraccion a una vida mejor. El antropdlogo Daniel Vidart asi lo representaba, y
explicaba, en un trabajo pionero en la materia de fines de los sesenta:

Montevideo ha crecido aluvionalmente alimentada por dos bombas de succion
demogrdfica: ayer lo fue el desembarco de inmigrantes;, hoy lo es por el
acrecentamiento del éxodo del interior. Y no decimos éxodo rural pues en verdad
los integrantes de las migraciones internas que abastecen el cinturon de miseria de
Montevideo son, en su mayor parte, rurales desgajados del latifundio o el
minifundio que han realizado su aprendizaje urbano en los arrabales de los pueblos
y ciudades de tierra adentro. (Vidart, El Gran Montevideo . Enciclopedia
Uruguaya num. 68, 1968)

A su vez, Vidart (1968, p. 151) argumentaba que la concentracion en Montevideo durante el
siglo XX habia sido el resultado, entre otros factores, de los limites politico-electorales que el
Batllismo encontr6 para extender su proyecto de politica social a todo el pais. Tal desarrollo
desigual se observa en todas las dimensiones sectoriales. En la Educacion Universitaria, hasta
1987 no hubo una oferta regular y completa de programas de grado fuera de Montevideo (Jung,
2014). El tercer nivel de atencion de salud (las unidades de cuidado intensivas) se crearon en
Montevideo a comienzos de la década del setenta y no fue hasta finales de los ochenta que se
extendieron a otras ciudades fuera de la capital. El empleo formal, indicador de eficacia
reguladora de la seguridad social, ha sido atributo notorio de Montevideo, y en menor medida
de las ciudades del interior. A esto contribuy6 sin dudas, el rezago legislativo fruto de la
transaccion entre el Battlismo (urbano) y el Herrerismo (rural). La Ley N°5350 de 1915 limito
la jornada a 8 horas, pero solo rigié para empleos urbanos; no fue hasta el aiio 2008 que se
aprobd una Ley, la N°18441, que establecio limites y descansos semanales e intermedios en la
jornada de trabajo rural.

Estas particularidades historicas y sociopoliticas se han interpretado desde la demografia y la
sociologia urbana como una peculiar singularidad uruguaya, un pais temprana y altamente
urbanizado, macro-cefalico (Rama C. , 1959; Cocchi, Klaczko, & Rial, 1977; Martinez &
Altmann, 2016).

Cabe agregar, para completar la descripcién que este “gran Montevideo”, tal como ya se
denominaba desde los sesenta (Rama C. , 1959; Vidart, El Gran Montevideo . Enciclopedia
Uruguaya num. 68, 1968), no incluia meramente la ciudad capital, ni tampoco el departamento,
sino también por tres con-urbanizaciones: (i) las ciudades de La Paz y Las Piedras, conectadas
por el ferrocarril al norte y por la Ruta nacional 5; (ii) las ciudades de Toledo, Joaquin Suarez
y Sauce, siguiendo la ruta nacional 6 y el ferrocarril del noreste a Cerro Largo; y (iii) la ciudad
de Pando y los balnearios de la costa de Canelones ubicados entre la Ruta Nacional 8 y la
novel (en los 60) Ruta Inter-balnearia.
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Desde hace 10 aiios, mads o menos, los alrededores de Montevideo, situados en la
aureola de los departamentos limitrofes y aun dentro de ellos, han visto surgir a lo
largo de las rutas centenares, miles de construcciones modestas. Estas
construcciones no se distribuyen al azar: brotan donde se efectuan loteamientos de
terrenos a plazos y al cabo de un tiempo se advierte un principio de ordenacion
vial y funcional de los nucleos emergentes. Estas poblaciones-hongo, que se
propagan velozmente en lo que hasta entonces fueran baldios, potreros o
abandonadas tierras de labranza, tienen caracteristicas singulares. Las viviendas
son pequenas, generalmente construidas de bloques, revocadas con displicencia y
orientadas caprichosamente. Cada una de ellas tiene su pequenio jardin, su
proyecto de huerto, incluso su minusculo gallinero. La monotonia y pobreza de las
construcciones, la poca gracia de su distribucion en el paisaje, la carencia de redes
viales, hacen aparecer a estos conglomerados habitacionales como manchas
antiestéticas en el escenario natural, otrora verde y salpicado de arboles. Sin
embargo, como se extienden a lo largo de las rutas de acceso a Montevideo
formando pueblos lineales es relativamente facil su comunicacion con la ciudad
por medio de omnibus interdepartamental o el ferrocarril. Aunque a veces demoren
los tramites la luz eléctrica aparece al fin; primero se iluminan las viviendas y
luego surge un pico aqui y otro alla, para mitigar la tiniebla que envuelve el
descanso de los pueblitos-dormitorio. (Vidart, 1968, p. 155)

Desde comienzos de los afos noventa, la realidad de un area metropolitana de Montevideo
(AAM) fue asumida por un nuevo tipo de enfoque centrado precisamente en el concepto de
area metropolitana. Ligrone (1992) es uno de los autores que conceptualiza tempranamente
este espacio radial de unos 30 kilémetros alrededor de la capital como el AMM. En los dos
mil, los estudios territoriales sostienen que el AMM conforma un “sistema urbano
metropolitano”, nitidamente diferenciado del resto del pais en una pluralidad de indicadores
(Martinez-Guarino, 2007; Martinez, Delgado, & Altmann, 2016).

En sintesis, el Gran Montevideo fue un gran factor de atraccién en si mismo al concentrar la
mayor diversidad de servicios, tanto publicos como privados, a que pudiera aspirarse para
llevar adelante un proyecto de vida amparado por garantias sociales.

9.2.3. Despoblamiento rural

La migracion interna mas tematizada, tanto en la academia como en la politica, fue aquella
originaria de las areas rurales. Podria decirse que la temprana emigracion rural, desatada por
la modernizacién de las estancias desde 1870, mantenida luego por el bajo nivel de
requerimiento de mano de obra del modelo ganadero extendido, y la industrializacion
sustitutiva de importaciones, es el fenomeno de contracara a la conformacion del Gran
Montevideo. En consecuencia, ya para 1963 solo el 14.0% de la poblacion residia en areas
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rurales, una incidencia marginal si se compara con el vecino Brasil que para 1960 tenia al
55.3% en éstas.

Tabla n°20. Poblacion residente en dreas rurales y poblacion nacida en dareas rurales segun
los respectivos Censos

1963 1975 1985 1996 2011

Poblacion residente
en areas
codificadas como
rurales por el Censo
I?oblamon nacida en 10.4% 5.6%
areas rurales

Fuente: elaboracidn propia con base en datos publicados para los Censos de 1852, 1860 y 1908;

procesamientos con los microdatos de los Censos de 1963, 1985 y 2011.

14.0% 13.6% 12.7% 9.2% 5.3%

La explicacion historico-economica de la migracion interna desde zonas rurales ha sostenido
dos grandes tesis. Por un lado, Uruguay tendria una poblacion excedentaria rural significativa
desde mediados del siglo XIX debido a su estructura agropecuaria (Garcia Acevedo, 1910
[1967]; Solari, Sociologia rural nacional, 1954; Barran & Nahum, 1979; Bereta, 2012; Moraes
M. 1., 2012). La Historia Econdmica ha puesto fuerte énfasis en el papel estructurador del tipo
de produccion agropecuaria de tipo extensiva, consolidada por la modernizacion técnica de
1870 ahorradora de mano de obra permanente, y por la incorporacion a las cadenas agro-
exportadoras de los frigorificos desde inicios del siglo XX. El mercado de empleo rural seria
el “gran factor de expulsion”, al decir de Aguiar (1981), que incentivaria no s6lo a abandonar
las estancias sino también a emigrar desde las pequefias localidades predominantemente
“agrodependientes”, y en consecuencia, llevando a su desaparicion temprana.

Por otro lado, el periodo de industrializaciéon sustitutiva de importaciones (ISI),
aproximadamente comenzado con la Primera Guerra Mundial y extendido hasta la crisis de
1980, habria incorporado a la industria como factor de atraccion, sin dejar de actuar el anterior
como factor de expulsion. El diferencial salarial entre el mercado de empleo agropecuario y el
mercado de empleo montevideano explicaria las decisiones migratorias al comienzo de la vida
activa.

Ambas explicaciones son consistentes con algunas de las tendencias observadas casi todo el
siglo XX, hasta el momento en que la Dictadura Militar abandoné oficialmente el modelo de
sustitucion de importaciones y adoptd uno de corte neoliberal y agro-exportador (Astori,
1982).

Sin embargo, existen atributos de las migraciones que no resultarian consistentes con las dos
tesis. En primer lugar, no pareceria sostenible la hipotesis que sostenga que el despoblamiento
del medio rural sea causado por un angostamiento del mercado de trabajo. Un estudio reciente
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mostré que con datos del Censo de 1963 se podrian identificar mas de 400 localidades
agrodependientes, esto es, en las que al menos el 50% de su poblacién econémicamente activa
estaba ocupada en la rama agropecuaria (Fernandez, Wilkins, & Biramontes, 2022). Es decir,
a mediados del siglo, ya existia ese mundo “rurbano” del que Pifieiro (1999) hacia referencia
a finales de los noventa y que consistia en vida urbana y trabajo rural.

En segundo lugar, lo que se observd hasta entrado el siglo XX fue un incremento en las micro
localidades (menores a 300 habitantes) y no su desapariciéon completa. En 1908, y a partir del
relevamiento hecho por Klaczko (1981), los rancherios minimamente eran alrededor de 100,
en tanto que para 1963 al menos un cuarto de millar de localidades cumplia con las propiedades
mas generales atribuidas a este tipo de poblamiento. Es decir, la poblacién no pareceria haber
abandonado las zonas rurales ni los empleos rurales, sin perjuicio del crecimiento también
observado en las ciudades. Hemos mostrado en los capitulos antecedentes que ese tipo de
localidades subsistio incluso a pesar de que quedd sistematicamente excluido del bienestar,
contando en el mejor de los casos, solo con una escuela primaria. De hecho, el problema de
los rancherios fue en su magnitud y el debate dado dentro de la agenda de las politicas fue
también lo suficientemente importante como para que el Estado creara el Fondo para la
Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural (luego MEVIR) en 1967 a través de la Seccion
X1 de la Ley 13640 (Presupuesto Quinquenal 1968-1972).

En sintesis, y tal como la sociologia rural lo ha trabajado posteriormente, la interpretacion mas
correcta sobre esta tendencia demografica ha de ser la consolidacion de microlocalidades y la
conformacién de nucleos “rurbanos”, mas que un completo despoblamiento (Cardeillac,
Nathan, & Juncal, 2018).

9.2.4. La persistencia de las pequefias localidades urbanas y el crecimiento de
ciudades intermedias

Altman (2016) defini6 a las pequefias localidades urbanas (PLU) como una de las tres grandes
categorias del Uruguay urbano. Se las definia como aquellos agrupamientos de viviendas con
una poblacién menor a los 5 mil habitantes, a los que el INE atribuy¢ el estatus de localidad
censal. Dos atributos adicionales condicionan la inclusion del poblamiento en esta categoria:
no formar parte del sistema urbano metropolitano de Montevideo, ni tampoco de una
conurbacién de alguna ciudad mayor en el interior del pais. En este estrato, luego desagrega
dos grupos: las localidades entre 300 y 1500 habitantes, y las localidades entre 1500 y 5000
mil. Conforme al Censo de 2011, el autor identificd 419 localidades.

La investigacion nacional ha mostrado que el comportamiento de las localidades entre los
censos de 1985 y 2011 difiere segtin su categoria dentro del sistema urbano definido (Martinez
& Altmann, 2016). Esta tendencia se desvia de las consecuencias observacionales derivadas
de las regularidades mas generales indicadas en los parrafos anteriores. Entre 1985 y el 2011
el mayor crecimiento ocurrido no fue en la ciudad de Montevideo ni en su Area Metropolitana



216 | TABARE FERNANDEZ AGUERRE y SOFiA VANOLI IMPERIALE (editores)

(de hecho, decrecieron levemente o se estancaron a lo maximo, tal como se puede observar
mas arriba). En cambio, las pequeiias localidades y las ciudades intermedias crecieron
levemente en poblacion a la vez que disminuyeron en numero, dando lugar a un mayor tamano
promedio.

Tabla n°21.Poblacion residente en Pequeiias Localidades Urbanas segun Altmann (2016).

1985 1996 2011
Poblacion residente en PLU o o 0
definidas con criterio a 2011 6.8% 6.6% 1%
Poblacion residente en
Ciudades Intermedias 35.2% 36.3% 37.4%

Fuente: Altmann (2016: 9 grafico 1).

A su vez, el autor defini6 para 2011, a las ciudades intermedias del Uruguay (CIU) como un
grupo de 43 conglomerados urbanos en que se fusionan 119 localidades identificadas por el
INE (Altmann, 2016, pag. 7). Quitando de esta categoria a las capitales departamentales,
quedan 24 ciudades propiamente intermedian entre los espacios capitalinos, las
microlocalidades y las zonas rurales. Con base en las 617 localidades ubicadas por el Censo
de 2011, casi una de cada dos constituiria esos conglomerados de CIU, lo que da idea de su
importancia.

Al visualizar el mapa del autor (mapa n°17) y contrastarlos con la localizacion de las distintas
agencias del bienestar en 1950, existe una importante correspondencia: estas CIU contaban
con liceo, centros auxiliares de salud, usinas eléctricas y eventualmente, una sede la Caja de
Jubilaciones de Industria y Comercio que amparaba al sector privado. Claramente, el
despliegue del Estado Social en el territorio estd asociado a una mayor probabilidad de
consolidacién de algunas localidades en este status. A la vez, la ausencia estatal podria haber
implicado un factor que inhibi6 tal consolidacion. Aun asi hubo localidades que en el proceso
del siglo XX fueron perdiendo relevancia como “intermediarias”: Minas de Corrales, Batlle,
Cerro Chato (y en general las localidades de la via del ferrocarril a Melo), Migues, Carmen,
Nuevo Berlin.

En sintesis, el denominado “sistema urbano” se redujo en niimero, sin perder participacion, a
través de un proceso de concentracion que redujo el numero de localidades intermedias en
cada departamento, extendiendo la condicion macrocefélica de las capitales a departamentos
que al principio de siglo eran “policéntricos”.
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Mapa n°l7. Ciudades intermedias del Uruguay a 2011, segun clasificacion propuesta por
Altmann (2016)
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9.2.5.  Migracion fronteriza y la movilidad territorial circular

La emigracion hacia localidades y municipios brasilefios o argentinos proximos a la frontera
fue ya un tema jerarquizado en el informe publicado del III Censo de Poblacion de 1908 (Lopez
Lomba, 1911).

Esta idea se ha transformado en un consenso fuerte en la investigacion demografica de los
ultimos 20 afios. Uruguay es un pais donde sus habitantes tienen una fuerte propension
migratoria. Producto de la crisis econdmica y social primero de los afios sesenta, y de la crisis
politica e institucional de los afios setenta, el saldo migratorio sufrié una profunda reversion,
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convirtiéndose Uruguay en un pais de emigrantes (Fortuna & Niedworok, 1985; Macadar &
Pellegrino, 2007; Koolhaas & Nathan, 2013).

El testeo de esta interpretacion contra los datos censales de movilidad geografica es complejo
de realizar. Dado que las preguntas se hacen a los integrantes presentes en el hogar, solo se
puede inferir sobre el flujo inter-departamental® . No es posible dimensionar la emigracion al
exterior de alguno de los miembros del hogar, ni tampoco permite testear migraciones
temporales.

Dados los objetivos del Proyecto en curso, esto es un desafio a superar que requiere desarrollar
estrategias alternativas. Por un lado, nuestra comprension sobre la dindmica historico-social
de la region de la frontera entre Brasil y Uruguay (de Souza & Fernandez, 2022) nos impone
el desafio tedrico-metodologico de estimar los flujos fronterizos para el periodo. Es necesario
poder, aunque mas no sea advertir para cada periodo histdrico, cudl seria la dimension de la
migracion transfronteriza con Brasil. Por otro lado, se hara dificil captar cambios locales
ligados un proceso singular de regionalizacion que denominamos “balnearizacion” que habria
transformado, fundamentalmente, a las localidades costeras del sur y del Este especialmente
(Fernandez T. , 2018). Octubre, mes de los censos, resulta una época del afio que aiin no se
han producido la movilidad residencial, sobre todo femenina, que se traslada a trabajar en la
temporada. A su vez, la forma de preguntar de los censos no permite captar a los varones
empleados en la construccidn que residen estacionalmente en los balnearios. En las dos tltimas
décadas y por factores tanto endogenos como exdgenos, el argumento sostiene que estas
localidades se habrian desarrollado sostenidamente debido primero, a la extension de un
cluster de actividades econdmicas estacionales ligadas al turismo, luego a la radicacion
temporaria contra estacionales (por ejemplo, en el sector de la construccidn) y finalmente a
fenémenos de residencia alterna o migraciéon temporal de ciertos grupos sociales (v.g.
jubilados).

9.3. Teorias explicativas de la migracion

En la seccion anterior, conjuntamente con lo expuesto en el capitulo sobre migracion,
conforman una descripcion de la dindmica demografica en la primera mitad del siglo XX. En
esta seccion, el objetivo es presentar y discutir la plausibilidad de un conjunto de teorias que
se han desarrollado en la academia para explicar las migraciones internas.

El primer antecedente a revisar se corresponde con las “leyes de la migracion” de Ravenstein
formuladas entre 1885 y 1889. El segundo refiere a la teoria de la “movilidad de transicion”

64 Los censos de 1963, 1975, 1985 y 1996 fueron censos de hecho. Se interrogé a los mayores que habian pernoctado
la noche anterior en el hogar empadronado.
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presentada por Zelinsky en 1971. Finalizamos presentando la teoria neoclasica de la
migracion.

9.3.1. Leyes de Ernst Ravenstein

Las “Leyes de la migracion” fueron presentadas en dos sendos articulos de 1885y 1889 en la
Journal of the Royal Statistic Society. Ya en ese momento, Ravenstein era un reputado
geografo aleman miembro de la academia inglesa y se habia abocado a comparar la
informacion publicada por los censos de poblacion levantados en Europa occidental. Con el
paso del tiempo, esos textos se posicionaron como la primera y mas citada teoria de la
Migracion (Ravenstein, 1885; 1889).

Aqui nos interesa retener los aspectos incluidos en sus “leyes™: (a) la primera delimitacion
operacional de la nocion de migracion; (b) las nociones de distancia; (c) los flujos migratorios;
(d) la heterogeneidad migratoria con base al género; (e) el peso de la motivacién econdmica.
Desde este sentido, traer a colacion este trabajo tiene un valor interpretativo adicional: algunas
de las inferencias descriptivas presentadas por Macadar y Dominguez (2008) para Uruguay
resultan aplicaciones evidentes de aquellas leyes (aunque no las referencien).

Ravenstein contribuye a la primera distinciéon operacional en el tema de migraciones, a la
postre una de las mas extensas y actualmente problematizadas (Skeldom, 2017). La migracion
esta definida como un cambio de residencia permanente, resultado de un proceso de movilidad
geografica significativa, en el que se involucran al menos dos jurisdicciones politico-
institucionales, una denominada “origen” y otra “destino”. La cualificacion de “permanente”
es relativa y a juicio del autor, era suficiente con la expresion de la voluntad de permanecer.
La movilidad debia ser “significativa” en términos de su “distancia”. La corta o larga distancia
del desplazamiento ocup6 en el texto de Ravenstein un papel importante tanto para clasificar
tipos de migrantes como para enunciar sus “leyes”.

Ahora bien, la relacion entre distancia y jurisdiccion resultaba ya controversial en ese
momento en la definicién de la migracion. Observé al autor que las jurisdicciones mas
pequeiias establecidas en aquel entonces, los condados, eran dificilmente comparables debido
a que “una jornada de 25 millas a lo mas convertia al nativo de Rutland en un migrante,
mientras que un nativo de Yorkshire, para ponerse a si mismo en la misma posicion, debia
viajar a lo menos 95 millas” (Ravenstein, 1885, p. 168). En su articulo, empero, analizé
sucesivas tablas contemplando movimientos entre los tres “reinos” (Inglaterra y Gales, Escocia
e Irlanda), entre condados y entre residencias de un mismo “pueblo” (“town or parish”). De
hecho, una parte importante de su trabajo consistié en mostrar la migracion desde los condados
de Irlanda a los condados de Escocia, Inglaterra y Gales (Ravenstein, 1885, pp. 178-179).

Con base en la distancia de la movilidad clasifico las migraciones. El primer tipo lo
constituyeron los migrantes /ocales conformados por quienes cambiaron su residencia dentro
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del mismo “pueblo”, en analogia a lo que hoy podria ser asimilada a los “barrios”. Este tipo
fue analizado para Londres inicamente por ser la tinica entidad geografica para la cual estaba
disponible informacién censal. Sin embargo, generalizé enunciando en el marco de la
formacion de suburbios en torno a las ciudades: “desplazamientos de este tipo estaban sin
duda en progreso también en otros pueblos del Reino Unido” (Ravenstein, 1885, p. 182), tales
como Manchester y Glasgow. Es interesante que esta movilidad conceptualizada estéd
adelantando una primera nocién sobre el proceso de metropolitanizacion.

La migracién de corta distancia fue definida como aquella entre condados “dentro de un
mismos reino”. Conformaba un segundo tipo de comportamiento, el cual Ravenstein
desagregd en dos: condados limitrofes, y condados no limitrofes. Esta distincion, de nuevo,
estd fundada, sobre todo, en la distancia que se debia recorrer para cambiar de residencia. De
esta conceptualizacion surge su primera “regla” o “ley”: “los migrantes se contentan por ir
una muy reducida distancia de su hogar de origen” (Ravenstein, 1885, p. 182). Este tipo de
migrantes fue denominado “de corto viaje” y fue generalizada luego mas alla de si esta
migracion implicaba cambios de condado o también entre Reinos (como en el caso del
desplazamiento desde condados de Irlanda a los condados vecinos, pero de Escocia, Gales ¢
Inglaterra).

La distancia y la proximidad entre origen y destino dio lugar a su segunda “ley” relativa al
modo de migracion “paso a paso”, que segun el autor, conformaria el patron general de las
corrientes migratorias identificadas en el Censo de 1881. Al formularla, sin embargo, no solo
contempld la proximidad entre el origen y el destino, sino que agregd dos propiedades
adicionales: (a) la estructura econdomica de cada localidad contrastando entre rurales e
industriales; y (b) el transporte terrestre o maritimo. Asi planteaba que:

Los habitantes del campo que rodean inmediatamente una ciudad, de rapido
crecimiento, acuden a ella; los vacios asi dejados en la poblacion rural son
llenados por inmigrantes de distritos mas alejados, hasta la fuerza de atraccion de
una de nuestras ciudades en rapido crecimiento hace que su influencia sentida,
paso a paso, hasta el rincon mas remoto del Reino. Los migrantes empadronados
en un determinado centro de absorcion, en consecuencia, crecera menos con la
distancia. proporcionalmente a la poblacion nativa que los provee; y un mapa que
muestre por matices el proceso de reclutamiento de cualquier pueblo debe
claramente demostrar este hecho. Que este es realmente el caso se encontrard
consultando los mapas 3, 4, 8 y 9. Estos mapas muestran al mismo tiempo que las
facilidades de comunicacion pueden compensar con frecuencia las desventajas de
la distancia. (Ravenstein, 1885, p. 199)

La relacion inversa postulada entre distancia y proporciéon de emigrantes (sobre total de
nacidos en cada ciudad de origen) sobre una ciudad receptora ha sido una de las mas frecuentes
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leyes examinadas. Sin embargo, lo que parece més interesante desde el punto de vista tedrico
no es la expresion algebraica de la relacion postulada, sino la conceptualizacion de esta
migracion de un proceso “etapa a etapa”, que opera generando desequilibrios sucesivos en
forma radial y en cadena hacia los condados circundantes.

Los migrantes temporarios conforman otro tipo propuesto por el autor. Tipicamente identifica
aqui a los soldados y a los marinos (civiles o militares), a los estudiantes que asisten a las
ciudades universitarias, pero también ubica aquellos trabajadores temporarios o estacionales,
en particular de las cosechas agricolas. Al pasar, también menciona aqui a los trabajadores de
los “sitios de recreacion”, es decir, a los emergentes balnearios de aquel momento (Ravenstein,
1885, p. 183).

Conjuntamente con los tipos de migrantes, el autor distinguio las localidades en dos clases:
dispersion y absorcion. Las primeras se identificaban porque la razén entre la poblacion
residente en el Censo y la poblacion nacida en ella era menor a la unidad. En las segundas, la
razon era mayor a la unidad. La dispersion fue descrita con los ejemplos de los condados de
Dublin, Devon-Cornwall y Pertshire. Para la absorcion, solo ejemplificé con el condado de
Warwickshire, en los Middlands. En las tablas de analisis mostrd la distribucion de la
poblacion residente (o expulsada) considerando cinturones sucesivos de distancia desde el
origen al destino, aplicando su ley de distancia.

Esta distincion entre tipos de localidades, y la conceptualizacion de “migraciones en etapas”
le permitié conceptualizar a las migraciones como “corrientes de emigracion” identificables
en sus mapas. Ademas, avanzo sosteniendo que existian “contra-corrientes de inmigracion”.

Ademas de describir los tipos de migrantes y los tipos de localidades, le dedicé una atenciéon
particular a la migracion femenina, sosteniendo que “la mujer es una migrante mayor que el
varon. Esto puede sorprender aquel que asocia a las mujeres con la vida doméstica, pero los
numeros del censo claramente lo prueban. No solamente las mujeres migran desde los
distritos rurales a los pueblos en busqueda de servicio doméstico, sino que ellas migran mas
frecuentemente a los distritos manufactureros, y el taller es un rival formidable a la cocina y
el lavadero” (Ravenstein, 1885, p. 196). Esta migracion femenina se cumplia seglin el autor
en Escocia e Inglaterra y Gales, pero no en Irlanda, donde se observaba que el movimiento
migratorio estaba siendo de la familia completa, y no meramente de uno de sus integrantes. A
su vez, observaba que las mujeres migrantes tendian a radicarse en los condados vecinos al
condado de nacimiento en una proporcién mayor que los varones, siendo la relacion a la
inversa entre los condados mas alejados. Con base en esto, enuncio otra regla: “mds mujeres
que varones dejan el condado en el que nacieron para buscar empleo en otro condado del
mismo reino, pero mds varones que mujeres dejan el reino de nacimiento hacia otro de los
reinos hermanos”’ (Ravenstein, 1885, p. 197).
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Para concluir conviene explicitar un debate epistemologico que ha acompafiado a la difusion
de las leyes. Desde el punto de vista l6gico, las leyes de Ravenstein estrictamente estan
constituidas por enunciados generados a través de generalizaciones empiricas obtenidas
mediante el computo de diferente tipo de estadisticos, en principio con base en el Censo del
Reino Unido de 1881. A raiz de esta base empirica, su aporte estd sujeto a importantes
controversias. Zelinsky (1971) al desarrollar su propia teoria, sefialé que aquellas inferencias
estaban vagamente relacionadas entre si, y principalmente, con otras teorias generales de la
sociedad. Wright y Ellis en su capitulo sobre el aporte de la Geografia al estudio de las
migraciones, enfatizan la vigencia del legado de Ravenstein mostrando como sus leyes han
sido la base de desarrollos posteriores, incluidos los del propio Zelinsky (Wright & Ellis,
2016). Desde su misma presentacion, hay un debate (epistémico) sobre la pretension legal de
sus argumentos; sin embargo, es interesante saber que el propio autor explicita sus dudas: “Soy
perfectamente consciente —escribio— de que nuestras leyes de poblacion, y las leyes
economicas en general, no tienen la rigidez de las leyes fisicas, estando como estin
constantemente interferidas por la accion humana’.

En sintesis, las leyes migratorias identifican como causa fundamental y no mitigable de la
migracion, a las diferencias en el desarrollo entre los territorios. La intensidad, la direccion de
la migracion y la distancia a recorrer puede modificarse. Pero no la disposicion a evaluar esos
diferenciales de bienestar y elegir migrar. El autor sintetizo los sucesivos y destallados analisis
de origen/destino en un enunciado general que hacia del motivo econdémico el principal: “No
admite duda que el llamado por trabajo en nuestros centros industriales y comerciales es la
primera causa de las corrientes migratorias que ha sido objeto este trabajo trazar”
(Ravenstein, 1885, p. 198).

9.3.2. lLa teoria de la movilidad de transicion

El gedgrafo estadounidense Wilbur Zelinsky publico en 1971 “La hipotesis sobre la transicion
de movilidad” que se transformé en un clasico para el estudio de las relaciones entre la
migracion y el desarrollo de una sociedad (Lucas, 2014).

El progreso de una comunidad hacia el estado de desarrollo avanzado puede
medirse por su control sobre la energia, las cosas y el conocimiento, tal como se
ejerce tanto individual como colectivamente, y también por el logro de la movilidad
personal, es decir, una gama cada vez mayor de opciones para localizar y modelar
la vida de uno. (Zelinsky, 1971, p. 222).

Esta hipdtesis a su vez consistio en una elaboracion teorica de sendas “leyes de la migracion”
de Ravenstein.

La observacion de niveles crecientes de “movilidad territorial” seria, por tanto, una
consecuencia de la modernizacion de la estructura productiva (industrializacion, liberalizacion
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del mercado de trabajo, pago por productividad). Zelinksy (1971) innov¢ teorizando sobre la
base de evidencia disponible de varios paises, que tal relacion, ademas, tendria la forma de una
“U” invertida: la migracion se incrementaria una vez que la economia comienza a generar
incrementos en el ingreso per capita hasta alcanzar un umbral de bienestar generalizado, donde
la migracion tenderia a reducirse. Esto se deberia a que la movilidad de transicion no era solo
la consecuencia de la modernizacion econdmica, sino también de la transicion demografica.
La hipotesis ha sido innumerables veces testeada (Clemens, 2014) aun cuando no existe
evidencia concluyente que permita descartar una u otra direccion causal (Lucas, 2014).

La hipotesis de transicion de movilidad resulta interesante por su integracion con una teoria
evolutiva de la sociedad, andloga a la que presentara el economista Walt Whitman Rostow
(1960). Zelinsky tipifica una historia en cinco estadios de la movilidad territorial articulados a
la transicion demografica. Cada uno se caracteriza por la frecuencia, la duracion, las distancias,
las rutas, los origenes y los destinos de los movimientos. En particular, el estadio de la
“sociedad de la transicion temprana” se caracterizaria por un importante incremento de la
migracion rural-urbana asi como también una importante migracion orientada a las fronteras
de colonizacion dentro del pais, una importante inmigracion de trabajadores calificados,
técnicos y profesionales de paises mas avanzados. Desde el punto de vista de la primera
transicion demografica, estas sociedades presentarian un importante declinar de la mortalidad,
pero mantienen altos niveles de natalidad, lo que conllevaria a un incremento poblacional
importante (Zelinsky, 1971, p. 230).

Uruguay es un caso interesante para contrastar la teoria. Los elementos descritos en la seccion
anterior, permitirian ubicar al Uruguay en el estadio de la transicién temprana de aplicarse los
criterios de Zelinsky (1971: 234-236). En consecuencia y de conformidad con la teoria, para
ese tiempo, la movilidad territorial en el pais, que debio haber sido reducida para 1908, se
habria incrementado conforme la industrializaciéon avanzo a lo largo del Batllismo. Esto es en
parte principal de lo que hemos reportado en el capitulo anterior para 1963.

Sin embargo, al menos contemplando la estructura territorial de bienestar descripta en los
capitulos 3 al 7, se podria conjeturar que la migracion hallada excede tanto en volumen como
preminencia y saldos a lo esperado por la teoria de la utilidad econémica. ;Por qué no se
observa un saldo migratorio menos adverso en ciudades industriales como Paysandu o Juan
Lacaze? ;Por qué ciudades con muy baja participacion de la industria en el mercado de empleo
como Salto, Maldonado, Rivera, o Tacuarembo tienen tasas interanuales de mayor crecimiento
que las ciudades industriales?

Las direcciones migratorias, mas que empujadas por la utilidad econémica, parecerian haber
estado empujada por algo ya insinuada més arriba: la posibilidad de orientar el proyecto de la
propia vida con mayores libertades respecto a las expectativas sociales entre otras cosas, sobre
el papel de la mujer en la division del trabajo sexual y en el cuidado.
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9.3.3. Teorias neocldsicas de la migracion interna

Los planteamientos clasicos de la migracion interna, tanto en las clasicas Leyes de Ravenstein,
como en Zelinsky, se centraron en la hipodtesis general de que los diferenciales de desarrollo
entre regiones llevan a un desbalance de factores economicos (capital, salarios) que provocan
el desplazamiento principalmente de personas en actividad (tanto varones como mujeres). De
estas teorias se derivd luego una interpretacion que remarco el predominio de los factores
econdmicos sobre otras motivaciones. De ahi que tanto el desarrollo de nodos industriales,
como mercados intensivos en mano de obra, resulten en polos de atracciéon de mano de obra.
En conclusion, habria de observarse una relacion entre migracion y desarrollo de tipo positiva
mas no lineal, ya que son los centros mas desarrollados los que concentran el capital y una
mayor demanda laboral.

Si bien estos planteamientos estructurales permiten relacionar el desarrollo regional con la
migracion, es necesario identificar factores que den cuenta de dimensiones en
comportamientos migratorios que escapan la explicacion macroecondmica agregada. Esto es
tanto indagar por las decisiones de los individuos para migrar, como proponer explicaciones
sobre la distribucion de la migracion en el territorio a partir de colectivos humanos con rasgos
étnicos, culturales, geograficos comunes.

La incorporacion de la perspectiva econdmica neocléasica para explicar la migracion tenia
como cometido vincular los factores macroecondémicos y estructurales de la migracion con una
explicacion microeconomica. Es decir, explicar la decision de migrar. La unidad de analisis
pasa de regiones a individuos, y el reto metodologico se torna en vincular el supuesto de
equilibrio de los factores econdmicos que esta detrés de las teorias de desarrollo y que lleva a
una homologacién de salarios entre region receptora y region expulsora, asi como a una
estabilizacion de flujos migratorios.

Ya que la migracion a nivel macro se explica por diferencias regionales en los mercados de
trabajo, que se traducen en diferencias salariales (Todaro & Maruzko, 1987), la explicacion
neoclasica a nivel micro debe igualmente retomar el argumento del desequilibro de los
factores. Es asi como se explican las decisiones individuales de migrar a partir de un analisis
costo-beneficio del emigrante potencial (Borjas G., 1989; Borjas G. J., Immigration and self-
selection, 1991; Todaro, 1976). El emigrante realiza un calculo de futuros ingresos netos
positivos a partir de evaluar las diferencias salariales (Borjas G. J., Immigration and self-
selection, 1991). Asi, las diferencias regionales y de mercados son interpretadas por el
individuo para migrar a zonas con mejores salarios. Este movimiento de trabajadores
eventualmente hara que la demanda y oferta de mano de obra ecualice el retorno del factor
(salario) y se logre una convergencia en el desarrollo de las regiones. Es aqui donde logra la
explicacion neoclésica vincularse con las explicaciones macroecondémicas.
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Es evidente que esta explicacion de la migracion es una aplicacion directa del paradigma
neoclasico de la economia. Lucas incluso argument6, con sobrado optimismo, que el poder de
la modelizacion neoclésica podia mostrarse al explicar los flujos migratorios en EE. UU. y
Australia como consecuencia de la movilidad de factores y su diferencial en precios (1988: 6).
La migracion entonces desde esta perspectiva es un acto individual, espontaneo, voluntario y
de maximizacion de ingreso neto esperado. El individuo es un actor racional que maximiza su
utilidad, que se enfrenta a un mercado laboral dualista con informacioén perfecta y con
movilidad perfecta de factores.

Extensiones de la explicacion neoclasica han llevado a proponer un conjunto de hipdtesis
basadas en la perspectiva del capital humano (DaVanzo, 1983). Esta perspectiva se separa de
la modelizacion neoclésica de la maximizacion de ingreso para incorporar otros elementos de
valuacion de beneficios de migrar, asi como los costos directos e indirectos de realizar el
desplazamiento (Sjaastad, 1962). El migrante evalta su decision de migrar como una inversion
que redituara en habilidades y competencias que no tendria acceso en su lugar de origen. Su
calculo lleva a valorar que los costos presentes seran recuperados en el futuro con mayor
productividad (Todaro & Maruzko, 1987).

Migrar implica costos directos e indirectos que deben ser contrastados con los posibles
beneficios futuros. Por ejemplo, los costos de transportacion y mudanza y los costos derivados
de la adaptacién a punto de destino —idioma, reglas, cultura (Massey et al. 2000: 27-28). De
ahi que se incorporen ademdas de indicadores de capital humano a la modelizacion de la
migracion se incorporan determinantes comunes del marco analitico de Ravenstein (1885),
como lo son las distancias a los lugares de destino, infraestructura de comunicaciones e
indicadores de la demanda laboral. La perspectiva de capital humano, si bien, sigue el marco
neoclasico, permitira no solo avanzar en la explicacion sobre cuando y déonde migrar, también
llevaran a avanzar explicaciones sobre la insercion laboral en el lugar de destino, las
probabilidades de migracion de retorno, y las probabilidades de insercion diferenciadas por
caracteristicas sociodemograficas.

La explicacion neoclasica de la migracion no ha estado exenta de criticas. En primer lugar, la
critica interna se ha centrado a los supuestos que sostienen el paradigma neoclédsico. Al
supuesto de que individuo toma decisiones racionales con informacion perfecta sobre los
mercados laborales, se le debe agregar que no existen restricciones, econémicas o sociales, en
la movilidad de los factores. Ademas, se debe asumir que los trabajadores tienen gustos y
cualificaciones homogéneas. Asumir lo anterior, omite la experiencia previa de los
trabajadores, via la especializacion, asi como las diferencias en caracteristicas
sociodemograficas de los contingentes de migrantes.

Solamente asi, tanto la explicacion micro como la explicacion macro podrian concluir que en
el largo plazo habria una convergencia en el desarrollo (igualacion de salarios, inversion en
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capital) en las regiones de origen y destino, asi como una estabilizacion de los flujos
migratorios. Sin embargo, que el sistema se mueva hacia un equilibrio a partir de la
movilizacion de los factores (capital, trabajo) puede ser cuestionado de la observacion sobre
los perfiles de los individuos con experiencia migratoria y los que se quedan en su lugar de
origen. Son los individuos con capacidad de asumir los costos de la migracion los que
emigraran y quedaran los individuos con menores recursos. Esta emigracion provocaria un
vaciamiento del capital humano de la region expulsora lo que llevaria hacia una espiral de
déficits en capital humano, o una trapa de pobreza (Cormac & O’Rourke, 1997), en lugar del
equilibro en la oferta y demanda de mano de obra que predice la explicacion neoclasica.

Otras investigaciones sobre migracion desde otras disciplinas sociales han identificado los
limites de la explicacion neoclasica y han llevado a replantear la relacion entre desarrollo y
migracion. La decision de migrar no puede ser explicada solamente en términos econdomicos,
en una valuacion de ingresos reales netos. Entre el caimulo de variables no econdmicas que
inciden en la decision de migrar (por ejemplo, eventos catastroéficos ambientales o seguridad
en el lugar de origen), cabe sefialar la misma inercia migratoria, busqueda de mejores servicios
publicos (hospitales, escuelas) (Gustavus & Brown, 1977), o calidad de vida (Cebula, 1979;
Cadwallader, 1993). La hipotesis general de este conjunto de trabajos es que los flujos
migratorios se dirigiran a espacios con menores externalidades negativas. Sean estas regiones
con mejor infraestructura u oportunidades laborales.

El individuo enfrenta tanto restricciones econdmicas, como institucionales en la evaluacion de
las opciones para migrar. De ahi que la distribucion heterogénea de oportunidades de empleo
en el territorio, asi como restricciones a capital (desarrollo inmobiliario, comercial, industrial),
determinaran los movimientos poblaciones. En particular, para Cadwaller, (1993), desde una
vision institucional, considera que las decisiones del sector publico, no siempre con una logica
econdmica de eficiencia, a partir de la implementacion de politicas publicas, sean estas de
poblamiento, transporte, servicios publicos, lo que va a afectar tanto el movimiento de capital
como de trabajadores.

Estas criticas a la perspectiva neoclasica han llevado a replantearse la migracion laboral a partir
de un nuevo conjunto de hipdtesis que cuestionan la idea de la decision individual, la
maximizacion de ingreso, e incorporan la contextualizacion social de decision de migrar en lo
que se ha denominado nueva teoria econémica de la migracion (Stark, The migration of labor,
1991; Stark & Bloom, 1985). Los individuos estan insertos en familias y estos en comunidades,
donde la decision de migrar debe ser vista no solo como un calculo individual, si no como un
calculo (del ntcleo familiar o comunidad) colectivo de, primeramente, minimizacion de
riesgos y después de maximizacion de ingresos. Lo anterior aporta a la explicacion de por qué
se observan perfiles poblacionales diferenciados en la migracion laboral. Por ejemplo, la
decision familiar sobre qué miembros del hogar podran migrar, el destino, como decisiones
colectivas sobre transferencias a los hogares (remesas) y su uso.
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Al incorporar un colectivo dentro de la toma de decisiones sobre migrar, el calculo de costos
y beneficios se realiza en términos relativos respecto a la comunidad. Ya no es solo la
maximizacion de ingreso del individuo, ahora se toman cuenta el conjunto de fuentes de
ingreso familiar para realizar evaluaciones de diversificacion de fuentes de ingresos que
minimicen riesgos. La migracioén, entonces, puede no traer un aumento en los ingresos del
hogar, pero funciona como un mecanismo que protege contra eventualidades econdmicas.

El estudiar el papel de los colectivos en la migracion no solo impactd, como se ha sefialado, la
forma de entender la formacion de decisiones de migrar. También permitid estudiar el papel
de las redes sociales en el lugar de destino, como determinante individual de insercion laboral,
su papel para sostener el flujo migratorio en el tiempo y como determinante de formacion de
enclaves. De ahi que fue posible trabajar bajo supuestos de informaciéon incompleta y
restricciones a la movilidad de factores que permitieron la formulacién de nuevas conexiones
entre el enfoque macro y el enfoque micro fuera del paradigma neoclésico.

Este capital social constituido en redes en el lugar de origen y el lugar de destino permiten a
los posibles migrantes reducir costos de informacion y viaje, lo que se traduce en menores
riesgos. Esto ultimo se conecta a menores costos de adaptacion (idioma, costumbres) en el
lugar de destino, y permite la transferencia de informacion y remesas entre comunidades.
Massey et al (1993) proponen que el uso de redes sociales, conceptualizada como la relacion
entre migrantes y no migrantes en las areas de origen y destino, mediante lazos, ya sean
familiares, de amistad o de origen comun, generan una mayor probabilidad de emigrar con
costos mas bajos que si no se contara con este capital social, lo que a su vez aumenta los
rendimientos esperados de la decision de emigrar.

Las redes de migrantes permiten aumentar los rendimientos netos al poder utilizar los lazos
débiles (Grannoveter, 1973), para conseguir empleo en el lugar de destino. Si es en el enfoque
neoclasico es el capital humano lo que permite que un migrante consiga un empleo, es el
capital social lo que le permite conseguir empleos con mejores remuneraciones y estabilidad
(Portes, 2001). Esto se debe a que con el fortalecimiento de las redes entre las comunidades se
logara una concentracion de migrantes que comparten menores costos de transaccion en la
busqueda de empleos y logran consolidarse en sectores econdmicos especificos. Algunos
autores (Borjas G. J., 1994; Benencia, 2005) han propuesto el término de capital étnico para
definir a aquellas concentraciones de migrantes que comparten un uso intensivo de sus redes
sociales y un perfil cultural y étnico comun. Durand (2016) identifica que son las redes sociales
el factor determinante que explica la concentracion geografica de migrantes mexicanos en
EE.UU. Para el autor, estas redes sociales se formaron y consolidaron a partir del desarrollo
ferroviario estadounidense.

Una dimensién mas a considerar en el estudio de la migracion interna esta vinculada a la
disciplina demografica. Como se mostré en los diferentes marcos analiticos, tanto
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individuales, como de hogares, ademas del calculo de ingresos futuros o inversion en capital
humano, los migrantes incorporan una valoraciéon de externalidades tanto positivas
(condiciones y calidad de vida) como negativas. Estas externalidades estaran directamente
relacionadas con el ciclo de vida de los hogares (Corgeuau, 1984; Rogers & Castro, 1984;
Baccaini, 1994). Tanto el peso que tiene la comunidad de origen, las redes en el lugar de
destino, como la estructura etaria del hogar determinard las trayectorias de experiencia
migratoria. Por ejemplo, en hogares con miembros en edad de trabajar, se privilegiaran
destinos con mayor demanda laboral. Mientras que hogares con miembros en edades
tempranas los destinos de migracion seran aquellos con condiciones percibidas de seguridad
tanto de desplazamiento como de crianza.

El desarrollo de los marcos analiticos aqui esbozados muestra como al conjunto de
determinantes econdmicos individuales de la decision de migrar se han incorporado elementos
que apuntan a una valoracion tanto laboral, como de servicios publicos, de redes de apoyo y
del ciclo de vida en el que se encuentre el migrante. Es por esto por lo que, la compresion del
fenomeno de la migracion interna debe transcender la explicacion meramente de diferenciales
de factores econdmicos para dar cuenta de factores contextuales, espaciales, institucionales,
demograficos y socioecondmicos que inciden en la direccion e intensidad de los flujos
migratorios.

9.4. Sintesis y conclusiones

En un pais que ha realizado tempranamente la transicion demografica, la migracion (tanto
interna como externa) se mantiene como el cambio poblacional mas visible sobre el cual es
posible testear los impactos que pudieran haber tenido el heterogéneo despliegue del “Estado
Social” en el territorio desde el comienzo del siglo XX. Este capitulo nos ha permitido al
respecto esbozar

En la seccion segunda hemos presentado un resumen de tendencias significativamente
persistentes en el largo plazo de concentracion creciente de la poblacion en el Gran
Montevideo (hasta 1985), en el Area Metropolitana (desde 1996), en alguna de las capitales y
en algunas ciudades intermedias, conformando una sociedad urbanizada. Esto ha sido avalado
por un detallado analisis en el capitulo 8 de la migracion interna y del notorio cambio de
direccion a Montevideo ocurrido entre 1908 y 1963. Nuestro explanandum se expresa en dos
variables dependientes en el estudio: la experiencia de haber migrado tomada en general, y la
experiencia de migrar a Montevideo o a una ciudad intermedia, frente a no haber migrado, esto
examinado para quienes nacieron fuera de la capital de la Republica.

9.4.1. Teorias explicativas
El explanans que hemos delineado es tanto en determinantes como en forma funcional mas
complejo de recortar. En términos generales, hemos observado que las teorias que se apoyan
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en Ravenstein o en Zelinsky, permiten explicar mejor la migracion a principios de siglo, pero
el capitulo 8 ha mostrado ya evidencia que podria ser inconsistente con las hipotesis mas
sencillas derivadas de aquellos. Veamos qué ajustes o correcciones requieren estos modelos.

En primer lugar, las teorias sobre la migracion expuestas, desde Ravenstein hasta las
neoclésicas, podria decirse que conceptiian la migracion como una consecuencia de un
desequilibrio. Hemos discutido que si bien la primera operacionalizacion de esta nocioén ha
sido la distribucion desigual del ingreso, esta ha sido criticada por no contemplar otros aspectos
del bienestar que no tienen que ver con el mercado de trabajo. Aqui esta en parte, la novedad
que este proyecto de investigacion de plantea.

En segundo lugar, la relacion entre los diferenciales de ingreso (o mas generalmente del
bienestar) no parecerian ajustarse a una funcion lineal sino cuadratica, de “U” invertida. La
ausencia total de bienestar no determina la mas alta probabilidad de migrar, sino un nivel
intermedio. La migracion se desata cuando cierto umbral se ha traspasado y a la vez, habria un
limite superior en la curva, traspasado el cual, la probabilidad se reduciria. Por ejemplo, la
extension de la teoria del capital humano haria esperable que migrara aquel joven que ha
completado exitosamente la Primaria pero no el que ha fracasado en este primer nivel
educativo. El modelo a ajustar por lo tanto, deberia contemplar un control por nivel educativo
logrado y por edad en que se produce la migracion, esperando que la probabilidad sea menor
conforme la mayor edad de la persona y mayor conforme mas alta es la educacion lograda en
la localidad de origen. La migracion acompanaria el ciclo de vida, en particular, la transicion
al mercado de trabajo. Un problema dificil de sortear respecto de esta hipotesis tiene que ver
con las fuentes: los censos no han registrado informacién sobre ingresos en ninguna de los
levantamientos, y no se cuentan con tal informacioén sino hasta 1990 con las encuestas de
hogares.

Un tercer tipo de explanans tiene que ver ya no con desequilibrios de ingresos, sino con la
propia transicion demografica expuesta en la seccion respectiva. Tal como ha quedado
documentado, hasta 1996 el rezago en las pequefias localidades podria ser invocado como
desencadenante de la migracion entre mujeres jovenes que buscan no reproducir en sus vidas
el papel que sus madres tuvieron en la division del trabajo sexual y en las tareas de cuidado.
Por tanto, la migracion tenia una mayor propension de ocurrir no solo en la tradicion a la
adultez, sino entre las mujeres mas que entre los varones. Esto tendria asidero incluso en
alguno de los enunciados de la teoria de la movilidad de transicion de Zelinsky (1971),
interpretada como un modelo macrosocial, historico estructural, y no como un modelo
utilitarista.

Un cuarto tipo de explanas, esbozado al final de la seccidon anterior, se aparta de la teoria
neoclasica de la migracion laboral y entiende la migracion como una decision colectiva, de
minimizacion de riesgos y diversificacion de ingresos familiares. La emigracion es una
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emigracion por redes. Existen pocas referencias en la bibliografia sobre Uruguay al respecto,
pero cabria esperar que si la migracion es una decision estratégica del hogar, hubiera
heterogeneidad de comportamientos dentro de un mismo hogar. Esta hipdtesis es poco viable
de testearse dada las restricciones que se encuentran en la forma de preguntar por migracion
que han implementado los censos uruguayos.

9.4.2. Vision dindmica en la explicacion

Ahora bien, en un estudio que se propone una vision de “larga duracion” (Braudel, 1957), con
tres momentos clave (1963, 1985y 2011), es posible replantear los problemas de la explicacion
en forma dindamica. La variable dependiente migracion en el momento “t=1" podria tener el
papel de variable independiente agregada en el momento “t=2". Este cambio en el papel 16gico
y a un modelo auto-regresivo, tendria tres fundamentos.

En primer lugar, es discutible si hasta cuanto y con qué niveles, la migracion podria contribuir
a corregir los desequilibrios inter-regionales de factores tal como se podria pensar con base
neoclasica; o, por el contrario, a la migracion ya en un papel logico de variable independiente,
podria consolidar una distribucion desigual. Los antecedentes muestran que el peso de la
reproduccion biologica de la sociedad uruguaya ha estado persistentemente en las pequefias
localidades, por lo que no habria posibilidad de que el desequilibrio de factores, al menos en
nueva fuerza de trabajo, se hubiera de corregir. A su vez, la ausencia de cohortes de edad
jovenes en estas localidades desincentiva la localizacion de prestaciones sociales propias de
esas edades, como por ejemplo, educacion media superior o salud materno-infantil, para no
hablar de la inversion en vivienda social, que desde la creacion de los programas en 1937,
apuntaron a familias de trabajadores. En sintesis, sdlo cabria esperar la reduccion poblacional
de estas pequefias localidades y en estos tramos etarios como un fendémeno persistente, de una
generacion a otra, hasta contar con pueblos vacios, envejecidos.

En segundo lugar, y postulando una mas decidida perspectiva de ciclo de vida en la migracion
o incluso desde una teoria de capital humano, cabria esperar que una ciudad con educacién
universitaria concentraria progresivamente aquel sector de la poblacion joven que persigue un
plan de vida profesionista. La migracion juvenil seria, en términos agregados, un indicador del
hecho social en sentido de Durkheim: una corriente moral de opinidén que ejerce influencia en
la conducta con un peso normativo (Durkheim, 1893[2000]).

113

En tercer lugar, una alta migracion local en un momento “t-1” podria tomarse como
informativa de redes familiares transterritoriales, donde una generacion adulta que emigrd
puede incentivar la decision de los mas jovenes (via informacion, subsidios y reduccion de
incertidumbres). Emigrar a Montevideo, al contrario de lo que podria haber sido a comienzos
del siglo XX, ya no seria un comportamiento de alto riesgo: las comunicaciones han mejorado
(en costos y en tiempos) pero también porque hay anfitriones familiares en el destino. Esta
hipotesis requeriria no solo incluir como variable antecedente la tasa de emigracion local en el
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momento “t-1" sino también, un indicador que represente el peso de los connaturales en las
localidades de destino, tipicamente, las capitales y Montevideo.
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