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Presentacion

Este trabajo presenta una conceptualizacion, operaconalizacion y descripcion de las estructuras proveedoras de
bienestar de tipo estatales presentes en las localidades de Uruguay desde mediados de los afios cincuenta hasta la
primera década del siglo XXI. Se inscribe dentro del proyecto de investigacion “Territorios, estructuras de
bienestar y desigualdad: Uruguay entre 1960 y 2011”, financiado por la Comision Sectorial de Investigacion
Cientifica de la Universidad de la Republica para el periodo 2021-2023. Su objetivo general 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, con particular atencion a la region de frontera entre Uruguay
y Brasil”.

Dos son los objetivos especificos dentro del proyecto que se abordan aqui:

o Georreferenciar las estructuras locales proveedoras de bienestar en los comienzos de la década
de 1960, en periodos de diez arios subsiguientes, integrando informacion de tres Censos de
Poblacion separados en una generacion (1963, 1985, y 2011) con diferentes estadisticas
sectoriales;

o Modelar cambios y permanencias en las estructuras locales de bienestar para los periodos
intercensales, atendiendo especialmente a las transformaciones ocurridas en la frontera de
Uruguay con los municipios fronterizos del Estado de Rio Grande do Sul;

Ocho son los capitulos en que se estructura el trabajo. Los primeros dos tienen contenidos teéricos. Luego de una
version de cinco grandes antecedentes, dos internacionales y tres nacionales, se aboca a la tarea de proponer un
concepto de estructura de bienestar, planteado como un analisis territorial del concepto mas general de régimen
de bienestar. El “Estado Social” ha sido estudiado en su unidad o de manera sectorial; en forma contemporanea o
en su configuracion historica; en tanto régimen de bienestar o en tanto politica publica (Filgueira & Filgueira,
1994; Martinez-Franzoni, 2007; Midaglia, 2012). Nuestro interés en este trabajo se aproxima mas bien al analisis
de la politica publica pero inscripto en la configuracion de la oferta, sin evaluar ni la demanda o cobertura
alcanzada por estas politicas (Sellers & Lindstrom, 2007; Rodrigues, 2010; Sellers, Lindstrom, & Bae, 2020). Esta
delimitacion del objeto refiere por lo tanto a una dimension del Estado que se halla poco estudiada: la localizacion
geografica de las agencias publicas proveedoras de bienes o servicios legalmente establecidos dentro de la
ciudadania social. Ya habiamos propuesto entender el bienestar desde el punto de vista de la oferta de bienes
servicios y prestaciones, haciendo particular atencion de las agencias (dependencias, organizaciones, empresas y
otros agentes ) que realizan la distribucion (Fernandez, 2023). Siguiendo este esquema el concepto de estructura
local de bienestar es propuesto aqui sintética y mas reducidamente, para describir la diversidad de presencias del
Estado Social en una localidad a través de agencias prestadoras.

El proyecto deja afuera, por lo tanto, la distribucion privada del bienestar con base en la compra venta (fuente
mercantil) asi como la produccién comunitaria y la produccion doméstica. Esto implica, como consecuencia
notable, que las estimaciones que se realicen sobre el bienestar a que se podria acceder en una lodalidad, seran en
realidad, sobre un limite inferior tanto en cantidad como en calidad. Probablemente, la contribucion comunitaria
en salud (por ejemplo, en salud materno-infantil), han sido histéricamente importantes, tal como lo mostrara ya
con prominencia Jos¢ Pedro Barran respecto a la medicina popular existente allende a los avances de la medicina
académica (Barran, 1992).

Una estructura local estara conformada por la diversidad de presencia de agencias en las cinco dimensiones
contempladas en el proyecto: la seguridad social, la atencion de salud, la educacion basica, la vivienda social y la
provision de energia eléctrica para uso doméstico. El surgimiento y la configuracion de cada uno de estos vectores
en la primera mitad del siglo XX ha sido abordado previamente (Fernandez & Vanoli, 2003).

Cada uno de los vectores incluidos en el concepto abarca cuatro grandes dimensiones, cada una con sus
indicadores. La primera 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 &mbito geografico de
competencia que se lo representa y esquematiza como “jurisdiccion”.



Muy relacionada a la anterior dimension, se considera 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 atencion primaria, preventiva, de la salud y tal vez un control general de un enfermo crénico
(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.

La tercera dimension esta relacionada 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 con el acto nacional fundacional de la politica. También permite construir desviaciones
temporales relativas dentro de cada categoria territorial de agencias que se institucionalizé en la normativa rectora
establecida. Las preguntas sobre las razones del rezago permitiran someter a prueba la hipotesis sobre pactos y
coaliciones, es decir, sobre la sustentacion sociopolitica que caracterizé en cada momento la configuracion de las
distintas estratificaciones en el territorio del Estado Social.

La cuarta dimension refiere a la propiedad del proceso de localizacion y responde a una pregunta por el proceso
singular mismo del despliegue del Estado en cada territorio: jcomo se asociaron especificamente los actores
politicos y sociales para que una localidad en particular contara con una agencia del estado?

Los capitulos 4, 5 y 6 se ocupan del analisis descriptivo de las estructuras locales de bienestar circa 1956, 1978
y 2004, los tres momentos definidos en la metodologia general del proyecto. El proposito es descriptivo, sin
perjuicio de que la orientacion general del analisis esta contemplado dentro de una comprension mas general sobre
descriptas en cada momento de interés son una consecuencia observable del proceso mas general de despliegue
del Estado Social y de la vigencia de modelos territoriales del Estado en Uruguay que hemos planteado en otros
trabajos (Fernandez, 2022).

El capitulo 8 finalmente, se ocupa de discutir la evolucion en el tiempo de las estructuras locales de bienestar,
mostrando su cambio o persistencia. El analisis longitudinal es sin embargo, solo preliminar en la medida en que
la propia explicacion de por qué una estructura cambio de un tiempo a otro implica en primer lugar, tal como lo
esbozamos, explicar por qué sobrevive una localidad de un momento a otro. Este punto no es menor, dado que en
Uruguay desaparecen mas de 500 localidades entre los veinte afios que van desde el Il y el V Censo de Poblacion.
Metodolégicamente dejamos planteada la necesidad por lo tanto, de combinar técnicas estadisticas que vienen del
analisis de sobrevivencia y del analisis de la movilidad social intergeneracional.



1. Antecedentes

Este trabajo se apoya en antecedentes que se focalizan en la provision de bienes y servicios requeridos para la
satisfaccion de necesidades humanas basicas en el sentido en que este concepto ha sido formulado en el marco
del proyecto (Fernandez, Guevara, & Wilkins, 2023). En este sentido, nos apoyaremos tanto en los estudios
territoriales (rurales y urbanos), asi como en estudios sobre regimenes de bienestar.

Una de las notas mas importantes que se destacan en los antecedentes refiere a la localizacion principalmente
urbana de las prestaciones de interés. Esto sin perjuicio de que en Uruguay como en tantos otros paises ha tenido
y tiene una fuerte presencia en las zonas rurales desde hace mas de cien afios, y que al menos desde la Conferencia
de Alma Ata, Kazajista 1978, la atencion primaria de salud en zonas rurales ha sido una preocupacion destacada
en las politicas sanitarias de los estados.

En Uruguay, particularmente, se pueden identificar dos grandes precedentes académicos que han intentado
realizar una clasificacion de las localidades en términos de los servicios prestados, asi como informar la politica
publica del desarrollo. El primero es la teoria especificamente formulada por Gémez Gavazzo en los afios
cincuenta en el marco de las actuaciones del ITU; el segundo es el estudio monumental que Juan Pablo Terra
coordinara sobre el Uruguay Rural en 1963.

1.1. La ciudad funcional y la grilla CIAM de 1947
La relacion entre localidades y prestaciones a su vez esta logicamente asociada a la propia definicion de localidad
como un centro de servicios.

La relacion funcional entre ciudad y servicios fue introducida sistematicamente por los arquitectos del
denominado movimiento modernista liderados por Le Corbusier en el IV Congreso Internacional de Arquitectura
Moderna (CIAM), desarrollado mayormente a bordo del crucero “Patris II” rumbo a Atenas en 1933. En la primera
parte, los participantes del Congreso se abocaron a comparar treinta y tres ciudades de cuatro continentes con base
en una cartografia estandarizada.

Utilizaram para isso dois mapas na escala 1: 10. 000, um documentando [ residéncias, atividades
produtivas e areas publicas equipadas, e outro documentando o trafego e a rede viaria, e ainda um
mapa em escala 1: 50. 000 assinalando a cidade com seu entorno imediato, as liga¢oes suburbanas e
as caracteristicas do relevo e da paisagem. [...] Embora os participantes do congresso o tenham
concluido com uma série de constatagoes, sem formular propostas de a¢cdo comum ou modelos
urbanisticos concretos, ficou patente que as mudangas necesdrias ao urbanismo contempordineo
implicavam uma opg¢do politica diferenciada e ndo apenas na melhoria técnica das praticas
profissionais existentes. O resultado dos trabalhos foi reunido no documento que se chamou "Carta de
Atenas" (Scheerer, 1986).

La “ciudad funcional”, término incluido en la consigna del Congreso de 1933, podria decirse que fue un concepto
normativo, derivado de un programa compartido de racionalizar los proyectos urbanistas sobre la base de
identificar un nimero reducido de funciones que las personas cotidianamente realizaban en una ciudad. El espacio
ocupado por una ciudad debia estar diferenciado segun areas funcionalmente especializadas. Desde un congreso
anterior, los arquitectos reunidos en el CIAM habian adoptado el esquema cuatrifuncional propuesto por el
neerlandés Cornelis van Eesteren: alojarse, trabajar, recrearse y transportarse. Las “observaciones” y las
“exigencias” en cada funcion conforma sendas “partes” de la “Carta”.

La idea tuvo un importante desarrollo una década mas tarde en el que fue el primer congreso CIAM de la
posguerra, realizado en 1947 en la localidad de Bridgewater, Inglaterra. Le Corbusier present6 ahi la “Grilla
CIAM?” conformada sobre tres instrumentos complementarios: ésta, representada por una matriz rectangular de
21x33 cm; una “tabla de exposicion” de iguales dimensiones, y una “presentacion”, un dossier o expediente
conteniendo “dibujos”, “mapas” y notas. La “Grilla CIAM” fue concebida como un instrumento para la
“planificacion urbana”. Frente a las complejidades que conllevaba la integracion de estudios aportados por
diversas disciplinas, resultaba un gran avance el esquematismo y sintesis que imponia la “grilla”. Desde un punto
de vista logico, la pretension que sustentaba la grilla CIAM no resultaba ni en la descripcion de lo urbano, ni en



la explicacion de la concentracion de servicios; sino mas bien en una metodologia para el trabajo multidisciplinario
a los efectos de “ordenar el territorio” (Le Corbusier, 1995).

Ilustracion 1. Dibujo que acompaiia la publicacion de Le Corbusier “La Carta de Atenas” y asentado en el
numeral 3. “Nunca debe olvidarse que el sol manda, imponiendo su ley a toda empresa cuyo objeto es la
salvaguardia de la ser humano” (Le Corbusier, 1986).

1.2.Las relaciones entre la ciudad y el territorio: Christaller
La “Carta de Atenas” dedica su primera parte al analisis de la ciudad y su region (numerales 1 al 8). Tres son las
premisas basicas que guian las definiciones.

En primer lugar, existe una relacion funcional entre la ciudad y su entorno territorial, aun cuando esta relaciéon no
sea conceptuada en alglin sentido. Asi lo asienta el numeral primero: “la ciudad es solo una parte de un conjunto
economico, social y politico que constituye la region” (Le Corbusier, 1986). En segundo lugar, la geografia y la
topografia del territorio, junto con el movimiento diario del sol, “contribuyen a modelar una sensibilidad y
determinar una mentalidad” (Le Corbusier, 1986: # 2). En tercer lugar, la actual configuracion de una ciudad no
puede ser comprendida sin una revision de la historia, tanto en sus permanencias como en los eventos casuales:

“Las circunstancias particulares determinaron las caracteristicas de la ciudad: defensa militar,
descubrimientos cientificos, administraciones sucesivas, desarrollo progresivo de las comunicaciones
v los medios de comunicacion Rutas de transporte (rutas terrestres). [...] “la historia esta inscripta en
el trazado y en la arquitectura de las ciudades” (Le Corbusier, 1986: #6).

Consecuencia de estos tres supuestos, es que se concluye que las delimitaciones administrativas y politicas
resultan arbitrarias:

“Rara vez la unidad administrativa coincide con la unidad geogrdfica, es decir, con la region. El corte
territorial administrativo de las ciudades puede haber sido arbitrario desde el principio o puede haber
sido mas tarde, cuando, como resultado de su crecimiento, la aglomeracion principal se unio a otras
comunidades y luego las abarco” (Le Corbusier, 1986: # 1).

El texto de la “Carta de Atenas” no aparta indicios para definir ni tedrica ni operacionalmente ese entorno
territorial a una ciudad, mas alla de la nocion de “region” utilizada textualmente. Para avanzar en la comprension
de esta relacion, debe acudirse a otras teorias que por la misma época estaban en discusion. La “Teoria del lugar
central” es una de ellas. Fue propuesta por el gedgrafo aleman Walter Christaller en una obra publicada en 1933
donde analiza los mercados de bienes en funcion de la distancia entre el lugar de produccion y la ubicacion de los
consumidores.



Esta teoria, inicialmente descriptiva, adopté un modelo matematico (algebraico y geométrico). Derivo distancias
optimas entre proveedor y consumidor en funcién de costos. Conforme a los costos de la produccion,
comercializacion o prestacion, se determinaba un area Optima para el desarrollo de la actividad econdmica. El
punto de referencia, por lo tanto, era cada unidad econdmica. Evidentemente, las concentraciones urbanas
proveian de los menores costos de comercializacion de bienes de consumo masivo' y constituian la primera 4rea
optima de localizacion de una unidad econdmica. Conforme a la densidad, definio cinco tipos de localidades:
aldea, villa, pueblo, ciudad y capital.

Ahora bien, las unidades econémicas son interdependientes no solo en sentido vertical respecto del bien o servicio
principal, sino que lo son horizontalmente, como en el caso mas claro de los servicios financieros requeridos, la
provision de energia (eléctrica) y la disponibilidad proxima de fuerza de trabajo reclutable. Las distancias optimas
para estos “suministros” se observaban en localidades con cierta densidad demografica constituida histéricamente
sobre nudos de caminos, puertos y vias férreas. Estos lugares donde se asientan las unidades proveedoras de bienes
y servicios fueron denominados “centrales” por Christaller. Tales propiedades condicionaban positivamente el
agrupamiento de unidades econdomicas y un entorno de areas de geometria regular.

Modelizo el espacio sobre un supuesto isotrdpico, mas exactamente hexagonal, y fractal entre niveles locales,
regionales y nacionales, donde cada nivel territorial tenia la misma estructura. El area de cada figura geométrica
dependia de las particularidades técnicas de cada bien, por un lado, y a la ubicaciéon de cada localidad respecto de
las vias terrestres o fluviales de comunicacion. A su vez, toda area estaba incorporada a otra a través de la
complementacion entre su “lugar central” y el respectivo del area mayor. La ilustracion siguiente da una idea de
esta conceptualizacion del territorio.
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llustracion 2. Modelizacion del lugar central de
Christaller.

Es interesante observar que estas ideas sobre las relaciones entre ciudad y entorno, tanto de Le Corbusier como
de Christaller, estaran presentes una década mas en los documentos del Instituto de Teoria y Urbanismo de la
Facultad de Arquitectura desde comienzo de los afios cincuenta. En esa época, esta extendida la nocién de que
una localidad es en alglin grado a determinar empiricamente, una “localidad central” para la produccion industrial,
en la prestacion de un servicio o en la comercializacion de bienes. La mayor o menor acumulacion empirica de
bienes y servicios localizados en una misma localidad, resultado de una centralizacion econémica y geografica,
se traduce en distintos grados en que una localidad es un “centro de servicios” para un “area de influencia” (Gémez
Gavazzo, 1964; Lebret, 1957).

! Denominados por Christaller como “bienes de bajo orden”.
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1.3. Las teorias del Instituto de Teoria y Urbanismo (ITU)

En los afios cincuenta, el Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo (en adelante ITU) de la Universidad
de la Republica, realiza un conjunto de estudios aplicados para distintos organismos del Estado, entre ellos el
Instituto Nacional de Colonizacion y el Ministerio de Salud Publica, para los que aplica el enfoque y los conceptos
de la planificacion territorial francesa (ITU, 1955).

La teoria de la planificacion le atribuye al Estado un papel rector para racionalizar las ciudades, regulando tanto
la actividad privada de construccion como las intervenciones de los distintos actores publicos. A diferencia de las
teorias urbanistas previas a la Segunda Guerra Mundial, y tal vez mas semejantes a las “Leyes de Indias”, el
enfoque francés concibid el disefio del dominio publico de la ciudad (calles y plazas), y la infraestructura sanitaria
(agua corriente y drenajes) juntamente con la localizacion de los servicios publicos del Estado (centros educativos
y de salud, agencias de gobierno local, vias de comunicacion, etc). El problema radicaba en descubrir como sera
el desarrollo y el uso de un territorio, que equipamientos se utilizaran para satisfacer las necesidades de la
poblacion. Una de las ideas principales de la teoria de la planificacion es que la viabilidad y desarrollo de un
poblamiento esta asociada a su conformacién como un centro proveedor de bienes y servicios (publicos y
privados) y como se delimitaban los territorios en su entorno. A éstos denominé “areas de influencia”. Estas no
son entidades Onticas sino funcionales (relativas y variables, por lo tanto). Estan delimitadas, caso a caso, por la
distancia optima (técnica y econdmica) de cada prestacion (unidad econdmica) analizada. La pieza clave esta en
la duracion del traslado, sea de la mercancia al consumidor, o del beneficiario al prestador en el caso de los
servicios publicos. Este fue el caso de su analisis aplicado al redisefio de los servicios asistenciales del Ministerio
de Salud Publica. Véase la ilustracion siguiente de los tiempos de desplazamiento Optimos para cada tipo de
prestacion de salud segun su complejidad técnica (desde la medicina general y preventiva hasta la cirugia o las
terapéuticas altamente especializadas).

Ilustracion 3. Esquema de distancia tiempo aplicados a la asistencia de la salud. ITU, 1955: 16.
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Cada localidad tiene un nivel de funcionalidad caracteristico y atiende, por lo tanto, un area de influencia. Gomez
Gavazzo propuso una tipologia que combinaba tedricamente ambas dimensiones de andlisis “localidades” y
“servicios”, tal como se presenta en la ilustracion 4.

Hlustracion 4. Las cuatro funciones de Le Corbusier y una distincion en cinco tipos de localidades que emulan
a Christaller (ITU, 1955)
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El primer nivel de funcionalidad y de los territorios es analogo al que Christaller denominaba “aldea”. Se refiere
a todo grupo de individuos comprendido en una poblacion pero que se estudia aparte porque presenta problemas
especiales” (p.57). A esta afirmacion se agrega en el 1955 una clasificacion acerca de los afincamientos del
territorio nacional. Es asi como se denominaron cinco categorias: subcentros locales, centros locales, subcentros
zonales, centros zonales y regionales.

El primero de estos, los subcentros locales son “constituidos por los agrupamientos minimos indispensables
destinados a atender las necesidades mas perentorias de la vida cotidiana. (..) Son muy abundantes en las zonas
rurales y sus servicios son los minimos para atender las necesidades de una sub-localidad. Responden al
abastecimiento con un boliche, o pequefio almacén de ramos generales, con un despacho de bebidas anexo. La
cultura es atendida por una escuela primaria. Su ubicacion es, por lo general, sobre una encrucijada de caminos
vecinales, un vado, etc.” (p. 10).



Mientras que el segundo, los centros locales, estan “formados por agrupamientos basicos de servicios en los cuales
se pueden satisfacer todas las necesidades de la vida cotidiana dentro de una pequefia comunidad” (p.10).

En tercer lugar, se encuentran los subcentros zonales, los cuales responden a “agrupamientos integrales minimos
de servicio que prestan asistencia no solo a las necesidades cotidianas” (p.11). Por tltimo, los centros zonales y
regionales los cuales agrupan la totalidad de la prestacion de manera integral y cotidiana.

Al mismo tiempo, en el afio 1956 el ITU formuld una teoria que mide las distancias minimas aceptables entre la
vivienda y los diferentes servicios. Dichas distancias estan medidas a través del tiempo que incurre al individuo
trasladarse al servicio. Dicho célculo también esta estimado segun la jornada de trabajo, la composicion familiar,
el modo de vida, entre otros (ITU, 1955). Es asi como se marcaron 7 minutos para llegar al agrupamiento nimero
1 (subcentro local), 15 minutos para el grupo 2 (centro local), 42 minutos al 3 (subcentro zonal), 84 minutos al 4
(centro zonal) y 180 minutos al regional. (p.13).

En definitiva, el ITU propuso una primera discusion en torno a los diferentes niveles disponibles en cada localidad,
obteniendo asi un mapa de cobertura y de la calidad de ésta en diferentes puntos del pais.

1.4.“Centros de servicios” en CLAEH/CINAM

El enfoque del CIAM, llegado a Uruguay a través del ITU y el pensamiento humanista del Padre Louis Joseph
Lebret y del Centro “Economie et Humanisme”, influenciaron la conformacion de un enfoque sintético sobre el
analisis de la provision de bienestar mercantil y estatal en el territorio realizado por el novel Centro Latino
Americano de Economia Humana (CLAEH) (1959), que fuera liderado por el arquitecto de graduacion y
sociélogo de oficio Juan Pablo Terra?.

La oportunidad fue la explicita incorporaciéon del Desarrollismo como fundamento de politica publica en el
periodo que se habia hecho evidente el agotamiento del modelo batllista de desarrollo econémico y social. En
1962 asume un nuevo Consejo Nacional de Gobierno y acuerda con el CLAEH la realizacion de un estudio
especifico sobre la economia y vida en las zonas rurales. En algo mas de un afio y medio de trabajo, el CLAEH y
el CINAM de Francia, presentaron el informe “Situaciéon econdmico-social del Uruguay Rural” (CLAEH
/CINAM, 1963). Esta obra colectiva®, multidisciplinaria, multidimensional y multiescalar, nos interesa aqui
presentar tres aspectos: (i) la conformacion de un marco muestral de localidades: (ii) la tipologia de localidades
en tanto centros de servicios; y (iii) las relaciones funcionales entre localidades en distintas escalas del territorio.

El informe del CLAEH/CINAM (1963) resulta particularmente importante para este proyecto debido a que su
enfoque articul6 el analisis de la provision de bienestar modelizando las escalas territoriales en que cada prestacion
resultaba optima realizarse. Esto determind que conceptualizara la localidad como un “centro de servicios”, de
bienestar vinculado al concepto de “cultivarse” del CIAM y recuperara desde este punto de vista la tradicion de
la localidad como “centro de gravedad” de un territorio, pero ahora dimensionado éste con base al alcance dptimo
de cada prestacion. El analisis y propuesta de redisefio que Gomez Gavazzo realizo en 1955 para los servicios
asistenciales del Ministerio de Salud Publica (ITU, 1955), aqui fue extendido a la educacion primaria, secundaria,
industrial y a las actividades culturales, sociales y deportivas.

1.4.(i). Un marco muestral de localidades

Este informe fue un estudio empirico que tuvo en la localidad una de sus unidades de analisis. Respecto de las
localidades, es de recordar que Uruguay no contaba con un Censo desde 1908, por lo que no existia un marco
muestral que unificara los distintos relevamientos sectoriales o regionales de localidades que se hubieran
realizado. En consecuencia, fue uno de los catalogos de poblamientos mas extensos hechos luego del Diccionario
Geografico del Uruguay publicado por Orestes Araujo a principios de siglo (Aratjo, 1912).

2 La blisqueda de una sintesis en los enfoques sobre el desarrollo estuvo acompafiada por la conformacién de
partidos politicos catdlicos “tercer-mundista” y “modernistas”. La Organizacion Democrata Cristiana de América,
OCDA, fue creada en Montevideo en 1947, con la presencia entre otros de quien una década después fuera
presidente de Chile, Eduardo Frei Montalva.

3 Seguin el reconocimiento de créditos, 28 fueron los investigadores involucrados en el “trabajo de colaboracion
constante”.
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Mapa n° 1. Las localidades identificadas por CLAEH/CINAM en el informe de 1963

En este sentido, CLAEH/CINAM realizé un “fichero” en el cual “para cada lugar [registrd] la lista de servicios
disponibles en el momento (policia, justicia, ensefianza secundaria, preparatoria, industrial y agraria, salud
publica, energia eléctrica, bancos, servicios agrondémicos y veterinarios, centrales telefonicas, telégrafos,
sucursales de correo, estaciones de ferrocarril y pistas de aterrizajes)”. A esta ficha luego se le agregé informacion
sobre la existencia de rancherios segln el Instituto Nacional de Viviendas Econémicas (INVE), y se indicé qué
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pueblos o parajes existian en un radio de 15 kilometros. Finalmente, se complet6 la informacion con la existencia
y tipos de carreteras, asi como también, la existencia de servicios de émnibus.

A las localidades identificadas con base en la combinacion de los listados de localidades consideradas por cada
organismo prestatario estatal o privado, se le agregaron “todas las aglomeraciones de mas de 250 habitantes (segiin
listado del INVE) atin en el caso de que no tuvieran ninguno de los servicios nombrados”. El universo quedo
conformado por “578 fichas” (1963, pp. 244, Seccién B, Anexo Metodologico I).

1.4.(ii). Las localidades como prestadoras de “servicios” de bienestar

El estudio operacionaliz6 las prestaciones de bienestar, particularmente aquellas que Le Corbusier llamo
“cultivarse”, tanto mercantiles como estatales, en las siguientes ocho dimensiones. El esquema, sin embargo, no
se agotd en las funciones urbanas del CIAM, sino que agrega aspectos novedosos tal como la subdimension de la
evaluacion de la conflictividad local y la dimension de la administracion municipal.

Esquema n° 1. Dimensiones e indicadores del relevamiento de prestaciones de bienestar de CLAEH/CINAM
(1963) en las localidades.

Subdimensiones .Nu.m ero de Criterios Ordenamiento
indicadores
Atencion de salud Equipamiento e?qstente 21 EX|’ster?C|a y ca'lldad en
Estado o calidad términos ordinales
, Sector prlmgrlo:.p.ropledad y capial Existencia y ordenamientos
Economia Sector primario: mano de obra 18 , .
. _ segUln valoraciones
Sector secundario y terciario
Existencia de grupos socioculturales Existencia y valoracion en el
Vida social Tipo de accion social 7 grado de relevancia (eficacia,
Conflictos locales conflicto, etc.)
Culturq y‘ Existencia de b|b||ot§cas, espglmc.)s deportivos, 19 Existencia y calidad
esparcimiento clubes Sociales, periédicos
Primaria
Continuidad de Estudios Calidad (valoraciones de
Ensefianza Distancias a la escuela 16 estado) y cuantificaciones
Equipamiento de la escuela (razones, tasas de coberturas)
Educacién de adultos
Calidad de materiales
Alumbrado
Vivienda Saneamiento 6 Existencia y calidad
Agua
Pavimento
Tenencia
. o Existencia de caminos
. ” Circulacion interna ,
Circulacion . - . 4 Frecuencia de transporte
Circulacion Inter localidades . .
Distancias a Centros Ao B
- - Servicios . .
Servicios municipales Administracion 6 Nivel y eficacia

Cada indicador de cada dimension fue valorado en escalas ordinales con puntuaciones de 0 a 4 (en todos los
casos). No hay indicacion de como procedieron a resumir los puntajes por dimension ni por localidad, excepto
que se le asignd un ponderador distinto de 1 a cada variable, lo que hace pensar en que trabajaron con indices
sumatorios ponderados. Una idea aproximada de como se jerarquizaron las dimensiones y umbrales se podria
inferir del esquema de la pagina 168 del informe, donde se incluye un esquema (nombrado B-1-1).
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En base a estos datos, se estructurd una tipologia de localidades. No esta explicitamente indicado el método de
agrupamiento, aunque se presume que fue una taxonomia no métrica, orientada por criterios tedricos sobre
diversidad de dimensiones existentes en cada localidad, y sobre umbrales minimos de calidad de la prestacion de
cada dimension en la localidad. Los agrupamientos fueron definidos en una escala ordinal (Cortés & Rubalcava,
1982) consistente con un concepto ordinal de bienestar (Bunge, 2000, p. cap.2). Cada nivel fue nombrado por
una letra, asignandosele al primero la “A” y la letra “H” a las localidades sin servicios. Existen en el documento
esquemas y resimenes que a continuacion sintetizamos.

El nivel “A” de centros poblados “representa el mayor grado de complejidad y variedad funcional” (CLAEH /
CINAM, 1963, p. 167). Se los designa “integrales”. En este nivel fueron incluidas todas las capitales
departamentales, ademas de Montevideo. No existe fundamento expreso para tal decision, pero podemos
hipotetizar que se hizo con base al ordenamiento juridico que, desde la Constitucion de 1830, establecio la
igualdad de las capitales departamentales respecto de la primera localizacion en el territorio de los organismos
ejecutivos, legislativos y judiciales del Estado Liberal; y luego, también de los 6rganos jerarquicos de los distintos
vectores del Estado Social. En 1877 fueron la primera escuela publica creada por la Reforma de Varela en cada
departamento y la primera Escuela Normal; siguio con la sede departamental de la Caja Escolar y en 1912 con el
asiento del Liceo Departamental en cada capital (Vanoli, 2023; Wilkins, 2022). Empiricamente, esta suposicion
es discutible, pero no fue testeada por aquel estudio®.

El nivel “B” esta conformado con localidades que cuentan con una importante diversificacion de servicios
publicos y privados, asi como un sector terciario desarrollado. Estarian presentes un centro auxiliar de salud
(denominado en la época “Hospital rural”). En la ensefianza contaria con el liceo, la presencia de la UTU
(industrial y comercial) y de otros cursos varios (Educacion de Adultos y Educacion Especial). Dentro de la cultura
estan los actos culturales esporadicos (conciertos y obras de teatro) y las bibliotecas. Para el esparcimiento
corresponde a cine permanente, clubes sociales, deportivos y canchas de deporte. En cuanto a actividades
econdmicas incluye las productivas, comerciales y financieras.

El tipo C incluye policlinicas con ambulancias o centros auxiliares, médico residente, farmacias y otros servicios
de salud. Cuanta con escuela y liceo, pero las actividades culturales son esporadicas, algun cine de temporada y
algun club social deportivo. En cuanto a agencias econdémicas incluye comercio diversificado y agencias o
sucursales bancarias.

El tipo D muestra un nivel mas primitivo y menos diversificado de prestaciones de bienestar. Tiene policlinica,
médico residente, farmacia y carece de servicio auxiliar o complementario en salud odontoldgica, por ejemplo.
Posee solo escuela urbana (ya no liceo). Las actividades culturales estan restringidas a las esporadicas o
conmemorativas, aunque existe en la localidad un club social o deportivo. También, actividades comerciales y
financieras.

En cuanto al nivel “E” cuenta con dos prestaciones estatales de bienestar. Hay tipicamente una policlinica, pero
sin médico residente. La educacion basica es solo para el nivel de Primaria y se puede proveer sea a través de una
escuela rural o de una escuela urbana. La localidad cuenta con espacios publicos en los que se pueden desarrollar
actividades deportivas colectivas (“canchas”) pero no existen asociaciones sociales o culturales de tipo
permanente. Otras actividades culturales, como, por ejemplo, los “bailes” son esporadicos o estacionales. Las
actividades economicas son de tipo primario; ya no hay artesania, comercio diversificado ni agentes financieros.

El grupo F no tiene servicios sanitarios, unicamente escuela rural completa. Las actividades culturales se
restringen a las conmemoraciones y celebraciones que pudiera realizarse desde la escuela y a la presencia de un
“boliche” como centro de reunion anexado al “almacén de ramos generales”. La actividad comercial es minima,
ausente de artesania y bancos. (CLAEH / CINAM, 1963).

Los agrupamientos de localidades designadas como “G” y “H” representan localidades en las que no hay presencia
del Estado en la provision de bienes y servicios de bienestar. Ingresaron al estudio a través de los listados hechos
por el INVE. Compartian la propiedad de tener al menos 250 habitantes. La diferencia entre estos dos niveles

4 La hipotesis absoluta contrasta con la clasificacién empirica de la ciudad de Maldonado para el primer momento
de interés en nuestro proyecto, tal como veremos al presentar los resultados del modelo 6ptimo de clasificacion
para los indicadores de bienestar circa 1956.
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radicaba en que el primero registraba la presencia de un agente privado comercial, tal como un almacén de ramos
generales (CLAEH /CINAM, 1963, p. 244).

Sobre la base de este agrupamiento, se propone una interpretacion anclada en la teoria territorial de Gomez
Gavazzo expuesta unos aflos antes (Gomez Gavazzo, 1959). Las localidades del nivel “A” se vinculan con el
concepto de “centro de servicios” donde se ha verificado un “agrupamiento integral total” cuyas prestaciones
cubren las cuatro funciones urbanas del CIAM: habitar, trabajar, cultivarse y circular, habiendo para cada funcion
una diversidad y calidad de prestaciones.

Con respecto a los niveles “B”, “C” y “D”, son localidades no capitales, pero en las que las diferencias radican en
la diversificacion interna en la provision y educacion basica, la existencia de actores culturales permanentes en la
localidad, asi como en la presencia de los sectores econdmicos secundario y terciario (manufactura, bancos y
servicios profesionales). En estos niveles y dependiendo de la diversificacion, habria “agrupamientos integrales
minimos” o “agrupamientos basicos” de servicios. Estas prestaciones son destinadas tanto la poblacion residente
en la localidad como aquella del area rural circundante e incluso a otros poblamientos. Volveremos sobre esta
nocion de escala mas abajo. Debe agregarse aqui en este segundo gran escalon también la existencia de un tercer
nivel de gobierno (“consejo local” en términos de la Constitucion de 1952).

El agrupamiento minimo indispensable estaria conformado por la provision de educacion primaria, atencion
primaria de salud y un rubro comercial. Debajo de esta diversidad, habria servicios dispersos.

1.4.(iii). El “area de influencia”

Lateoria de Christaller (1933) determinaba primero distancias en linea recta para la distribucion del bien o servicio
desde el lugar de produccion al demandante, y luego suponia un area regular (pero no circular) en torno al centro.
Esta nocion, que también estaba en los trabajos del ITU, comparte que la clave de la georreferenciacion esta en la
duracion del traslado, sea de la mercancia al consumidor, o del beneficiario al prestador en el caso de los servicios
publicos. El tema es desarrollado en el informe en el capitulo II de la Seccion B (CLAEH / CINAM, 1963, pp.
175-188).

Ahora bien, al agregar a una localidad las distintas areas de influencia, el “dibujo” resultante puede contener
diferentes extensiones territoriales, desde una “local”, por ejemplo, para la escuela o la policlinica (entre 7 y 15
minutos de desplazamiento). Por lo tanto, toda localidad que cuente con una escuela primaria delimita un area de
influencia local (o sub-local) trazada por la distancia que pueda recorrerse entre 7 y 15 minutos. Aqui se ubicarian
las localidades de tipo “E” y “F”, las cuales solo dibujarian un entorno “local” y dependerian de su inclusion en
el area de influencia de localidades con estructuras mas diversificadas para complementar la provision de
bienestar.

Una segunda area se circunscribe siempre que la localidad tenga servicios o bienes proveibles en forma
técnicamente Optima con desplazamientos superiores a un determinado tiempo. Esta area es denominada “zona”
que se corresponderia a los “agrupamientos basicos”

Algunas localidades se extienden en un territorio amplio denominado “region” y dentro del cual “complementa”
las prestaciones de otras localidades con una estructura de bienestar mas restringida. Las localidades que se ubican
en el lugar central de una region son del tipo “B” o “A” conforme a la tipologia de CLAEH/CINAM. Tiene
agrupamientos diversificados y especializados de forma tal que complementan y equipan a todos los niveles
inferiores de provision.

De este universo, en una segunda fase, CLAEH/CINAM extrajo una muestra intencional de 27 localidades y
realiz6 un estudio de caso, con trabajo en terreno de encuestas, observacion y entrevistas para completar una
descripcion densa de cada localidad en una perspectiva de desarrollo humano econdémico y social.

1.5.El estudio sobre el sistema urbano, las “ciudades intermedias” y las pequefias localidades

La prolifica linea de investigacion sobre localidades que promoviera Gonzalez Gavazzo durante su actuacion fue
continuada luego de la Restauracion Democratica, entre otros, por el Arq. Edgardo Martinez y mas recientemente
por el Arg. Leonardo Altmann (Martinez & Altmann, 2016; Altmann, 2016). Aqui nos interesa recuperar dos de
los aportes realizados: la adaptacion de los conceptos de “ciudad intermedia” y de “pequeiia localidad” al
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Uruguay; y (ii) la formulacion de una caracterizacion y explicacion de lo que han designado como “modelo
territorial”.

Para el primer caso, en el trabajo realizado por Altmann y Martinez (2020), se proponen como objetivo central
“analizar los procesos de crecimiento urbano de una serie de ciudades intermedias en el periodo 1985-2011”
(Martinez & Altmann, 2020), incluyendo la definicion de ciudad intermedia y localizando los procesos de
expansion en el caso uruguayo.

La definicion de ciudades intermedias ha sido problematizada a partir de diferentes propiedades, en este sentido,
Altmann y Martinez (2020) retoma esta discusion a partir de varios autores, entre ellos la definicion propuesta por
Naciones Unidas. Frecuentemente se estudia el rol de las grandes ciudades, como estas se desarrollan, como vive
la poblacion dentro de éstas, y que representa en lo urbano. Seglin datos de las Naciones Unidas, al afio 2000
existian 20 ciudades con mas de 10 millones de habitantes, mientras que se hallan 31 centros con una poblacion
de entre 5 y 10 millones de habitantes (Naciones Unidas en Bellet y Llop, 2004).

Teniendo en cuenta el gran porcentaje de habitantes que viven en ciudades y localidades mas pequeiias, se define
las ciudades medias. En ocasiones suele definirse “en negativo: aquello que no es demasiado grande ni demasiado
pequeiio (...) las ciudades se consideran intermedias no solo con arreglo a tallas demograficas y dimensiones
determinadas (coherentes con su contexto geografico), sino sobre todo, con relacion a las funciones que
desarrollan: el papel de mediacion en los flujos (bienes, informacidn, innovacion, administracion, etc) entre los
territorios rurales y urbanos de su area de influencia y los otros centros o areas mas o menos alejados” (Bellet y
Llop, 2004, p. 2). Sin embargo, dicha definicion se ha puesto en discusion debido a que se considera acotada en
relacion con las variables que pueden incluirse a la hora de definir las implicancias de una ciudad intermedia. En
este sentido, se incorporaron tres nuevas dimensiones el cual fortalecen la definicion. Tal como lo menciona Bellet
y Llop (2004), se incorpora la idea de la capacidad que tienen las ciudades intermedias, no unicamente de lo
demografico sino también de tender redes y relaciones. Al mismo tiempo, incorporan valor e introducen aspectos
dinamicos y estratégicos reforzando el binomio ciudad-region.

En este sentido, se ha intentado identificar la conformacion del territorio desde lo rural/urbano, donde prevalece
la subsistencia de ciudades intermedias (en adelante CIU), “que trascienden fronteras departamentales, articulados
a entornos agro-productivos y con conexiones a grandes equipamientos (puertos, nodos logisticos, redes viales,
estaciones ferroviarias, etc.” (Altmann, 2013, p.4). Desde el punto de vista del INE, el abordaje rural/urbano se
realiza desde una perspectiva estadistica.

Para el censo 2011 el INE utilizé un “criterio fisico para definir localidades censales, complementandolo a partir
de consultas sobre los criterios utilizados por las Intendencias Departamentales, y el estudio realizado por la
institucion atendiendo el aspecto desde lo legal” (Altmann, 2013, p.16). Vale la pena la aclaracion mencionada
anteriormente debido a que en diversas ocasiones sucede que algunas localidades censadas en 1985 no se
encuentran ni en el 2004 o 2011. Segtn el INE, esto puede deberse a que se modificd la forma en que se define
las areas amanzanadas. Desde el afio 96 “se consideran localidades INE las areas amanzanadas, por lo tanto,
muchas localidades del censo del 85 con la incorporacion del nuevo criterio se constatan que no configuraban
areas amanzanadas y se pasaron a relevar dentro de lo rural”.

Tal como lo plantea Altman (2013), se identifican tres grandes localidades diferenciadas por: el tamaifio respectivo
y, el rol de la localizacion en el territorio, de cada localidad permitiendo conocer identidades, problematicas. Las
localidades identificadas son: area metropolitana de Montevideo, ciudades intermedias (CIU) y pequeiias
localidades (PLU). Para el caso de Area metropolitana, o conurbano metropolitana forma parte del Sistema Urbano
Metropolitano; incluye “un conglomerado en forma de ameba desplegada sobre tramos de rutas de acceso/salida
a Montevideo que a su vez contiene una red de vinculos transversales y un menguado protagonismo de dominios
rurales agro productivos” (Altmann, 2012, p.7). Las ciudades intermedias refieren a “aquellos aglomerados
urbanos con poblacién mayor a 5.000 habitantes que no integran el conurbano del Montevideo metropolitano (...)
Al mismo tiempo, se concibe la ciudad intermedia como aglomerado intermedio siendo cada uno de estos
integrado con las localidades censales del INE sumandole a la ciudad central toda otra localidad u ocupaciones
urbanas comprendidas en un radio de 6 kilometros de la centralidad principal” (Martinez & Altmann, 2020. p.
32). Altmann (2013), retomando el Programa UIA-CIMES sefiala que la definicion de ciudades intermedias no se
limita a la poblacion que la integra, sino al rol que tiene en su territorio, su influencia y redes.
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Por ultimo, los autores sefialan que las localidades con menos de 5000 habitantes constituyen las Pequenas
Localidades Urbanas. Estas se encuentran por fuera del area metropolitana y se configuran como “un conjunto
heterogéneo, poco explorado y ampliamente disperso en el territorio nacional” (Altmann, 2013, p.7)

Siguiendo con lo planteado por el INE a partir del Censo 2011 en el Uruguay existen 615 localidades urbanas,
asimismo, se incorpora el criterio adoptado por el equipo de investigacion de Ciudades Intermedias se define al
Uruguay Urbano como “el conjunto de nucleos urbanos relevados por el INE como localidades censales”
(Altmann, 2012, p. 6).

Un antecedente previo de Martinez y Altmann (2016) en “Entre la macrocefalia estructural y el policentrismo
emergente”, se centraron en los modelos de desarrollo territorial en Uruguay para el periodo de 1908-2011. Con
el objetivo de identificar el modelo territorial predominante.

Se identifican cuatro cortes historicos asociados a los censos de poblacion 1908, 1963, 1996 y 2011. Martinez y
Altmann (2016) realizan un analisis de caracterizacion temporal a partir de “aspectos demograficos, del modelo
de desarrollo econdmico, de los procesos urbanos y del sistema urbano nacional” (Martinez & Altmann, 2016, p.
7). Estudian el proceso urbano a partir del equipamiento y servicios en el entorno agropecuario. Identifican los
pequeiios poblados como centros que surgen en Uruguay alrededor de 1900, estos centros son aglomerados de
personas provenientes originalmente de los rancherios. Poblacion afincada en grandes explotaciones latifundistas,
son expulsados conformando una nueva estructura demografica (Martinez & Altmann, 2016). En segundo lugar,
estos poblados pueden crearse a partir de la consolidacion debido a la cercania con el paso del ferrocarril. Estos
nuevos poblados, segun los autores, no crecieron exitosamente, generando un mayor crecimiento en los poblados
existentes. En tercer lugar, un fendmeno que comienza a desarrollarse luego de los afios ochenta es a partir del
proyecto de vivienda desarrollado por mevir el cual contribuye a la conformacion de pequefios poblados, dado
que esta iniciativa esta orientada a la construccion en suelo rural.

En este sentido, Altmann (2013) define las Pequefias Localidades Urbanas como “conjunto de localidades con
menos de 5000 habitantes en el Censo INE 2011 que no se encuentran comprendidas en el Area Metropolitana de
Montevideo (AMM) o formando parte de un conglomerado intermedio (CIU).” (p.14)

Las PLU comprenden localidades diversas, Altmann (2013) sefiala que se pueden encontrar “balnearios costeros
con su matriz de ocupacion parcial y estacional, las pequefias centralidades rurales, con otras casi locales,
aglutinadores de mano de obra rural (particularmente MEVIR), fraccionamientos privados/ alta gama/ barrios
privados, pueblitos en torno a paradas y estaciones de tren con su pasaje discontinuado o pueblos de la cuenca
arrocera que funcionan como pequefios Companys towns.” (p.77)

Por ultimo, es interesante destacar dentro de la discusion sobre las PLU la dicotomia entre lo rural y lo urbano,
dado que estds localidades se presentan en ambos contextos, en este sentido, ademas de considerar el peso
poblacional que posee la localidad se incorpora dos aspectos, el habito urbano y el rol que tiene en el espacio
publico, como también las redes de la localidad en su territorio.
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2. Estructuras locales de bienestar

Esta seccion de ocupa de delimitar los conceptos de bienestar, régimen de bienestar y estructuras locales de
bienestar que el proyecto propone como objetivo georreferenciar y tipologizar. Se apoya en la elaboracion teorica
previamente desarrollada en el libro Territorios, bienestar y migracion: Uruguay en la primera mitad del siglo
XX (Fernandez & Vanoli, 2023), en particular en los capitulos 1y 2.

2.1.Bienestar

Con base en la Teoria de las Necesidades de Doyal & Goug (1991), hemos entendido primeramente como
“bienestar” a la canasta de bienes y servicios que una persona (o un hogar) esta legitimado para acceder (sin
verificar si lo hace o no) y de esta forma, tener la oportunidad de atender a sus necesidades intermedias, es decir,
preservar, desarrollar su salud y autonomia. Siguiendo el enfoque clasico de Marshall, esas titularidades podrian
ser en tanto clientes, indigentes o ciudadanos.

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, 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 andlisis 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 histérico
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, la cual 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.

La teoria de las necesidades humanas nos ha permitido fundamentar la relacion entre necesidades y bienestar,
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 historico 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 a compra venta privada) y de
desfamiliarizacion (frente a la provision familiar o comunitaria), no solo deben 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 tnico 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 tnica observacion de aquella prestacion. Sin dudas
que hubo avance en el bienestar en la medida en que la desmercantilizacion ampli6 la prestacion publica desde la
Educacion Primaria a la Secundaria y luego a la Superior. Esta ampliacion no implicé “per se” una mejora absoluta
en la satisfaccion. 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 pardmetros,
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 inica 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 16gica 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
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entre necesidades y canasta de bienes se expresa en la teoria neoclasica del bienestar que reduce todo bienestar a
la disposicion de ingreso corriente, sin contemplar canastas de bienes o servicios en la medida en que estas
dependen de las preferencias inconmensurables de los individuos. La critica a esta reduccion ya ha sido hecha
sobresalientemente por Sen (2001) por lo que podemos evitar aquel extremo.

2.2.Regimenes de bienestar

El punto clave del estudio del bienestar en clave de regimenes, una vez adoptado el 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?

"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 y 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)

Las teorias se han enfocado principalmente en la extension de las funciones del Estado en sustitucion parcial o
total del mercado y del estatus 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
convertido en una tipologia resultante de la comparacion entre ciertos de “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 socialdemocrata o universalista; el
conservador o corporativo; y, el liberal o residual.

2.3.Regimenes de provision publica del bienestar en el territorio

Nuestro interés, tal como lo expusimos anteriormente en otro trabajo (Fernandez & Vanoli, 2023) esta focalizado
en una de las dimensiones de aquellas tipologias: la provision de bienestar, pero desde una perspectiva ampliada
que incluye bienes, servicios y transferencias de ingresos. Por esta razon decimos que el presente proyecto realiza
un analisis del régimen de provision territorial del bienestar.

En segundo lugar, nos interesa la provision publica, es decir, aquellos casos donde hay una desmercantilizacion
parcial o total (monopdlica) en la provision de algunas prestaciones. La sustitucion publica de la provision privada
(si es que existia) fue la primera de las areas de preocupacion del 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 que emergio fue ligada a la atencion de la salud mas alla de las enfermedades
“laborales”; en tanto que una tercera surgi6 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.

Nuestro enfoque mas elemental operacionaliza esta dimension en el analisis territorial a través del registro de la
existencia de agencias publicas de bienestar en una localidad. Esto concluira en un primer modelo de clasificacion
o tipologia, tal como expondremos mas abajo. Nuestra decision se aproxima al enfoque de CLAEH/CINAM
(1963), aunque solo lo hace a la provision publica.

2.4.El concepto de estructura local de bienestar

Por “estructura local de bienestar” entenderemos la canasta de bienes, servicios y transferencias provistos en una
localidad que una persona (o un hogar) esta legitimado para acceder (sin verificar si lo hace o no) y de esta forma,
tener la oportunidad de atender a sus necesidades intermedias, preservar, desarrollar su salud y autonomia.
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De lo discutido al conceptuar el régimen de bienestar propio de un pais, nos interesa aqui acotar las titularidades
de acceso fundadas en derechos; esto es a la provision publica, desmercantilizada, de la provision de bienestar.
La delimitacion implica que no se haré observable ni la diversidad ni la calidad ni la cantidad de bienes y servicios
que los habitantes de una localidad podrian acceder con base en titularidades; fundada en las relaciones de
parentesco, en las relaciones de vecindad o en base en su ingreso disponible. Reconocemos que ignorar la
observacion de las fuentes familiares, comunitarias y mercantiles del bienestar podria conllevar a un sesgo en la
estimacion del bienestar.

A los efectos de la observacion, asumiremos que la provision publica estd realizada a través de una agencia o
dependencia de un organismo del Estado. Por tanto, de la localizacion de la agencia inferimos la prestacion del
servicio o la distribucion del bien. Este supuesto podria implicar un sesgo toda vez que exista la agencia, pero no
esté proveyendo el bien o el servicio, tal como podria ser el caso de una escuela primaria cerrada.

Este Proyecto se focaliza en cinco arenas, areas o vectores de politica social proveedores de canastas de bienestar
desmercantilizadas: (i) los seguros del empleado, jubilaciones y pensiones, que denominaremos “seguridad social”
en sentido amplio; (ii) el nivel de atencion primaria en la salud publica; (iii) la educacion primaria y la secundaria;
(iv) la vivienda social; y (v) la provision de electricidad para uso doméstico.

Esta canasta de bienes y servicios publicos resulta mas reducida a la observada por CLAEH/CINAM (1963): no
estan contabilizados aqui los centros educativos técnicos, ni aquellos servicios ligados a actividades sociales,
culturales o deportivas, tal como podrian ser un “estadio municipal”, “una cancha de deportes”. Sin embargo, la
canasta ha sido extendida para incorporar también la transferencia de ingresos de la seguridad social, dado que las
jubilaciones y pensiones, asi como los seguros laborales, han sido uno de los primeros pilares historicos de los
regimenes de bienestar (Vanoli, 2023; Fernandez, Guevara, & Wilkins, 2023).

La nocion de “estructura” utilizada aqui como sustantivo estd destacando la idea de que las agencias prestadoras
funcionan o dependen administrativa y técnicamente de otras dependencias de jerarquia funcional intermedia o
nacional. Estan alli porque el Estado ha localizado la prestacion en el marco del despliegue de sus funciones
sociales. La nocion no excluye que las relaciones que cada agencia pueda tener con actores locales (individuales
o colectivos), ni que su localizacion haya sido el resultado de negociaciones y/o movilizaciones orientadas a la
llegada del Estado. Este enfoque historico y politologico (“the politics of the policy”) resultaria muy interesante.
Sin embargo, este proyecto no contempla observar ni sistematizar las formas en que la localizacion se verifico en
cada localidad. Es posible que esta decision conlleve el sesgo de sobreestimar el caracter estructural de la
localizacion de una prestacion en una localidad, que analizadas desde el punto de vista histdrico y politologico,
resultaria en una localizacion precaria (y por tanto reversible).

Finalmente, la nocion de estructura alude a la existencia de relaciones entre las agencias localizadas en un mismo
territorio. Asi, por ejemplo, el surgimiento de los liceos populares y su posterior oficializacion, tiene su origen en
la actuacion de las comisiones de fomento de una escuela primaria. Igualmente, la atencion primaria de salud en
una localidad suele comenzar con acciones preventivas como la vacunacion y otros controles pediatricos que se
apoyan en la escuela primaria. El establecimiento de un centro de Educacion Secundaria pareceria ocurrir siempre
que exista provision de electricidad en una localidad. Nuestro analisis esta fundado en formular una tipologia de
localidades sobre la base de la combinacion de las agencias existentes, lo que permite contar con una primera
aproximacion a las relaciones entre agencias. Sin embargo, al no incluir consideraciones temporales en la
localizacion, no resultara posible avanzar hacia condicionamientos regulares de la instalacion de unas agencias
por la preexistencia de otras.

2.5.Dimensiones de la estructura local del bienestar
Conforme al concepto propuesto, una estructura de bienestar estaria delimitada por cinco dimensiones.

En primer lugar, se encuentra las fuentes o proveedores de la canasta de bienes y servicios del bienestar,
consideradas aqui las cuatro tematizadas en los estudios: el estado, el mercado, la familia y la comunidad. Dadas
las definiciones adoptadas, para nuestro estudio esta dimension no sera empiricamente relevante, dado que solo
atenderemos a la provision publica.

En segundo lugar, se encuentra la dimension historico-politica que recoge las distintas particularidades de
negociacion, movilizacion o casualidades, por las que cada agencia de bienestar fue localizada en un territorio.
Indicamos ya que no abordaremos este aspecto.
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La tercera y cuarta dimension comprende el relevamiento del tipo de agencia publica localizada, desagregando el
tipo y calidad de prestacion realizada seglin las categorias administrativas propias de cada época. El centro del
analisis estara fundado en estas dos dimensiones: la existencia de agencias prestadoras y la diversidad (calidad)
de servicios prestados en cada vector. En la seccion 3.2 describiremos especificamente cada una de las medidas
de existencia y calidad de bienestar empleadas.

La quinta dimension refiere a la antigiiedad y continuidad en la prestacion del servicio, comprendiendo aqui la
decision publica de su instalacion, la obra y la habilitacion del servicio, asi como los periodos de la prestacion y
eventualmente, la clausura o sustitucion de la agencia prestadora. De esta dimension solo relevamos el afio de la
habilitacion del servicio y a los solos efectos del analisis sincronico en cada uno de los tres momentos historicos
definidos en el proyecto.

2.6.Modelos de clasificacién de las estructuras de bienestar

Dado el concepto, cada localidad estaria caracterizada por una estructura de provision bienestar singular. La
descripcion de cada estructura y la conformacion de tipo de estructuras, proponemos hacerla con base en dos
técnicas estadisticas.

En una forma muy sencilla, proponemos contabilizar la presencia de al menos una agencia por cada uno de los
cinco vectores de bienestar. Consideraremos que cada vector es igualmente relevante. Esto resultara en un indice
sumatorio simple con limites en 0 y en 5. Los nimeros representan directamente la diversidad de vectores
presentes. Pero también los niimeros representan la cantidad de necesidades humanas que pueden satisfacerse en
un nivel minimo, en cada localidad. Por lo tanto, este primer modelo de clasificacion diremos que nos provee con
un ordenamiento de las localidades en seis niveles de bienestar. Retomando las tipologias de Gomez Gavazzo y
de CLAEH/CINAM, proponemos la interpretacion de los niveles presentada en el esquema n°3.

Esquema n° 2. Interpretacion de los niveles de bienestar en el modelo de clasificacion por sumatoria simple.

Numero de K-vectores presentes en . . Promedio de vectores presentes
. . ., Nivel de bienestar en la . .,

la localidad (modelo de clasificacion . (modelo de clasificacién por
A localidad ye s

sumatoria) analisis de cluster)

0 Pre-estatal 0

1 Precario (0;1.5]

2 Minimo (1.5:2.5]

3 Basico (2.5;3.5]

4 Diversificado (3.5:4.5]

5 Integral (4.5;5.0]

Este primer modelo resultara en una primera caracterizacion concisa sobre el despliegue territorial del Estado
alcanzado en cada uno de los tres momentos estudiados. En particular, resultara importante considerar los dos
extremos. Por un lado, es importante observar qué numero de localidades s6lo podrian tener una estructura
preestatal de bienestar; esto es, una canasta de bienes y servicios a la que se accede con base en relaciones de
parentesco, de vecindad o mercantiles.

Dada las caracteristicas demograficas que se consensuan sobre Uruguay (Rama, 1959; Pellegrino, 2010) habra
que observar no solo el nimero de localidades o su proporcion para cada momento, sino el peso que tiene su
poblacién en el total del pais. Asimismo, dadas las particularidades histdricas de la configuracion territorial del
pais, vale la pena observar en qué regiones se ubican estas localidades con estructura preestatal de bienestar
(Cocchi, Klaczko, & Rial, 1977; Fernandez, 2001; Fernandez & Wilkins, 2019). Sin embargo, es importante
describir cuantas localidades y en qué regiones se ubican aquellas que detentan una estructura local de provision
integral del bienestar. Este analisis empirico, a contrario del hecho por CLAEH/CINAM (1963) permitira discutir
si este nivel fue alcanzado por todas las capitales (tal como juridicamente se hipotetiza) y si otras localidades no
capitales pudieron haberlo alcanzado.
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Una descripcion de las estructuras de bienestar mas sofisticada supera la mera contabilidad de vectores localizados
y registra la combinacion de agencias de distinto tipo presentes en cada localidad. En la medicion nos haremos
cargo de dos dimensiones de la estructura local de bienestar. En el capitulo siguiente sobre metodologia
abordaremos especificamente las variables que utilizamos. Algebraicamente, el nimero de combinaciones entre
agencias de los distintos vectores resulta superior incluso al numero de localidades®. Varias de estas
combinaciones no se observan y resulta tedricamente razonable que no ocurriese por el caracter estructural de la
provision de bienestar al cual nos referimos anteriormente. Por el mismo motivo es razonable pensar que debieran
identificarse un nimero reducido de combinaciones (de estructuras) tal como lo trabajaran antes el ITU y
CLAEH/CINAM. Para afrontar este objetivo recurriremos a la técnica del analisis de cluster (véase mas abajo,
seccion 3.3).

Aun contando con estructuras identificadas multivariadamente, el modelo de clasificacion fundado en la sumatoria
de vectores localizados resultara de utilidad en la medida en que nos permite pensar no solo combinaciones sino
niveles de provision. Por tal motivo, la interpretacion de los hallazgos del analisis de cluster seran interpretados
no en términos nominales (una tipologia) sino de un ordenamiento de las localidades. En principio, nos
orientaremos a identificar los seis niveles de bienestar presentados en la columna 3 del Esquema n°3.

3 Resulta de 2 valores medidos en Seguridad Social, 4 en Salud, 4 en educacion, 3 en vivienda y 4 en electricidad.
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3. Metodologia

3.1.Universo y paneles

Los dos objetivos especificos del proyecto implementados a través de este analisis exigen una definicion del
universo de analisis en dos pasos, a los efectos de conformar una comparacion longitudinal de las estructuras
locales de bienestar.

Una primera definicion del universo se realiza con base en los poblamientos existentes en los tres momentos de
interés: (1) 1956; (ii) 1978: y (iii) 2004. Estas fechas se han definido en términos aproximados, antecediendo siete
aflos respectivamente a los censos de poblacion de 1963, 1985 y 2011. Dado que no existia en ninguno de los tres
tiempos aquellos, un catdlogo de poblamientos (tampoco existe actualmente), la primera decision fue establecer
que seran considerados existentes aquellos que cada censo registrd como “localidad”®. La tabla 1 informa la
distribucion de localidades en cada censo, incluyendo 1908.

Tabla n° 1: Distribucion de localidades segun cada censo.

1908 1963 1985 2011
N° de localidades 351 1.101 633 617
Localidades nuevas (frente al anterior censo) SD 798 45 160
Localidades desaparecidas (respecto al Censo sD 48 513 176
anterior)

Fuente: elaboracion propia con base en Klazcko (1981) y en los microdatos de los censos 1963, 1985y 2011.

Una segunda definiciéon viene exigida por la comparacion longitudinal e implica conformar un panel de
localidades para la ventana de observacion 1963-2011. En los estudios longitudinales se encuentran dos grandes
tipos de estrategias: las de tipo panel y las de tipo pseudo-panel. Estas se configuran a partir de la toma de decision
respecto de tres elementos: (i) el objeto de inferencia; (ii) la “mortalidad” del panel; y (iii) la emergencia de nuevas
unidades.

Para este proyecto, nos inclinamos por una estrategia de tipo panel. Fernandez, Vanoli & Wilkins (2022) ya habian
abordado esta tarea metodologica con el objetivo de identificar todos los poblamientos del Uruguay hasta
mediados del siglo XX, partiendo de Santo Domingo de Soriano, el primero que reconoce la historiografia
nacional. Ese listado fue conformado por la integracion de mas de una decena de fuentes alternativas, siendo la
ultima el Censo de 1963. Las fuentes proporcionaron un listado de 1158 poblamientos de los cuales 351 se
correspondian con el levantamiento de Klazcko para el IIT Censo de Poblacion de 1908 (Klazcko, 1981), 27 son
estaciones habidas alguna vez por las distintas lineas de Ferrocarril y que fueron reportadas por el ente oficial, y
780 son localidades censales de 1963 sin los antecedentes anteriores. El mayor nimero de poblamientos
estadisticamente identificados como localidades se corresponde al IV Censo de Poblacion de 1963 (Fernandez &
Wilkins, 2019) y a los efectos de este trabajo, conformara la linea de base del estudio longitudinal.

La conformacion del universo comparado se debe realizar tomando decisiones respecto del tratamiento de los
nuevos poblamientos reconocidos en cada nuevo censo a partir de 1963 y resolviendo sobre aquellos que dejan
de ser registrados como localidades’. Este es un aspecto particularmente problemético puesto que en 1996 el INE
modificé las definiciones operacionales para luego restablecerlas, cuestion que generd una aparente
discontinuidad en el catalogo de localidades.

La tabla 2 presenta para cada censo cuatro estadisticos que resumen la distribucion de localidades definidas a
partir del registro: (i) panel incremental a partir de 1963; (ii) panel decremental a partir de 1963; (iii) panel
Cincuentenario (1963-2011), y (iv) panel centenario (1908-2011).

© Aqui usamos el término mas general de poblamientos definido previamente en Fernandez, Vanoli & Wilkins (2022). Localidad es el término
que utilizaba la Direccion General de Estadisticas y actualmente el Instituto Nacional de Estadisticas, para referirse a los poblamientos
identificados como “zonas urbanas” en cada uno de los censos a partir de definiciones establecidas en 1963 que se han mantenido relativamente
estable, con excepcion de lo ocurrido para el Censo de 1996. Los términos “pueblo”, “villa”, “ciudad” y “centro poblado”, son categorias
espaciales incorporadas a las leyes desde tiempos de la colonia (los tres primeros) o de la Ley 10723 de 1946, en el caso del tltimo. Resultan

de actos juridicos de creacion o de reconocimiento de un poblamiento.

7 La expresion utilizada implica aceptar que el poblamiento puede continuar existiendo, incluso con las mismas caracteristicas demogréficas
e inmobiliarias, pero sin el estatus estadistico de “localidad”.
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Tabla n°2. Definicion de los paneles para el andlisis

1908 1963 1985 2011
En cada censo de poblacion 351 1.101 633 617
Incremental 303 1101 1148 1246
Decremental 303 1101 582 480
Cincuentenario 186 413 413 413
Centenario 186 186 186 186

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC. En 1908 hubo 351 localidades registradas por Klaczko (1981), de las
cuales 48 habrian desaparecido antes del Censo de 1963. Por eso, el panel incremental adjudica 303 localidades al primero de los censos
del siglo XX. De las 47 Localidades nuevas de 1985 respecto de 1963, ocho desaparecen en 2011. De las 165 localidades nuevas en 2011
respecto de 1985, 67 estaban en el Censo de 1963. De ahi el total de 1246 localidades en el primero de los paneles.

El panel incremental es el mas extenso. Considera los poblamientos del Censo 1963 y agrega los registrados por
primera vez en 1985, y los registrados en 2011. Incluye las localidades desparecidas de un censo para otro, asi
como las nuevas localidades creadas y registradas en los censos de 1985 y 2011. Cumple con lo comprometido
en el objetivo especifico nimero 2. Los analisis “cross-section” para cada momento identificado (circa 1956, 1978
y 2004), se haran inicialmente con este panel.

El panel decremental toma por la linea de base a las localidades registradas en 1963 y registra si estan o no en
los dos censos subsiguientes. Permite estudiar en particular la relacion entre bienestar en un momento y la
desaparicion o continuidad de los poblamientos en el tiempo subsiguiente.

El panel cincuentenario incluye las localidades presentes en los censos de 1963, 1985 y 2011. Incluye localidades
del panel centenario, pero también otras que fueron registradas por primera vez por el Censo de 1963.

El panel centenario incluye todas las localidades presentes en los censos de 1908, 1963, 1985 y 2011, cubriendo
asi un periodo de 103 afios.

Cada panel tiene fortalezas y debilidades en términos de validez. Solo el panel centenario cumple con todos los
requisitos 16gicos para realizar una atribucion causal, ya que es el unico de los cuatro sobre el cual se pueden
controlar incluso por las variables antecedentes (Gerring, 2012, pp. 235-247), sean de tipo globales, analiticas o
estructurales (Hoox, 2002, p. 2; Lazarsfeld & Menzel, 1961) que caracterizaron a las mismas localidades en
periodos anteriores. Su mayor limitacién consiste en que no puede inferirse al pais ya que solo tiene aquellos
poblamientos del siglo XIX que perduraron hasta el siglo XXI, sin que su propia supervivencia pueda ser objeto
de explicacion. Sin embargo, el panel centenario afronta un factor de invalidez: no permite someter a prueba que
la probabilidad de perdurar esté asociada a la antigiiedad de la localidad, ya que solo se han incluido localidades
con 100 o mas afios.

El panel cincuentenario se corresponde mejor con el periodo de interés del proyecto y por esta primera razon,
resulta el mas apropiado para hacer inferencias descriptivas sobre la evolucion de la provision de bienestar a nivel
de las localidades a lo largo del periodo. Sin embargo, tiene la desventaja de que no es posible controlar por
antecedentes, y comparte con el primero el problema del attrition.

El panel decremental trata explicitamente el “attrition” como una variable que permite modelizar
intertemporalmente en términos de sobrevivencia y asociarlo a las propiedades que cada localidad tenia en el
tiempo previo.

Finalmente, el panel incremental, permite describir las condiciones de surgimiento de nuevos poblamientos en
términos de satisfaccion de las necesidades.

Para el analisis de cluster, se hizo lugar a una nueva distincion consistente en la exclusion de Montevideo y de las
capitales en forma sucesiva. Esto respondi6 a una critica teérica hecha durante una primera exposicion del informe
en el Encuentro de Investigadores del Area Social del CENUR Noreste realizado en Melo el 1 de diciembre
pasado. La critica fue que ni Montevideo ni las capitales son comparables con las localidades intermedias y
pequeiias del pais, puesto que, tanto politica como juridicamente, el domicilio de los organismos puiblicos de un
estado unitario es la capital nacional y la primera descentralizacion del servicio se hace a las capitales del segundo
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nivel de gobierno. Forman, por tanto, “clases de localidades” por derecho propio y fueron “agregadas” a la
solucidn estadistica 6ptima.

3.2.Las medidas de bienestar

Se instrumentaran tres conjuntos de indicadores para las cinco dimensiones definidas en el concepto de estructuras
locales de bienestar. El primer conjunto de indicadores, designado con la letra “A”, contiene registros dicotomicos
si en la localidad existia al menos una agencia sectorial en cada uno de los tres momentos

El segundo conjunto de variables, “B”, incluye variables métricas (tasas) para cuantificar la inversion en vivienda
y en electricidad®; variables ordinales que valoran la calidad y extension de los servicios en salud publica,
educacion basica (primaria y secundaria), y variables dicotdmicas para la existencia de cajas de jubilaciones en la
localidad.

El tercer conjunto de indicadores, “C”, es igual que el conjunto “B” pero excluye las variables métricas y las

sustituye por una ordinal en el caso de la electricidad y una dicotomica para la vivienda social.

Esquema n° 3. Conjunto de indicadores para el andlisis de cluster

Dimensiones Conjunto “A” Conjunto “B” Conjunto “C”
Existe una agencia de Jubilaciones y
. Existe alguna agencia de Pensiones de la Caja de Industria y Existe una agencia de Jubilaciones y
Seguridad o . : . . ) . .
sodial Jubilaciones o Pensiones en la Comercio en la Localidad Pensiones de la Caja de Industria y Comercio
localidad Existencia de una agencia de la Caja | en la Localidad o del Banco de Prevision social
Rural en la localidad
" Bxiste una policlinica en la * Existe una policlinica en la localidad
Existe una unidad asistencial localidad * Existe un CerF:tro Auiliar de Salud en [a
del Ministerio o de la * Existe un Centro Auxiliar de Salud xsted o~ v
Salud - iy - ! localidad
Administracion de Servicios de en la localidad * Existe un Hospital Departamental, Regional o
Salud del Estado * Existe un Hospital Departamental, P p e
) ! Nacional
Regional o Nacional
*Existe una escuela primaria rural e I
. . e L Existe una escuela primaria rural
B Existe un centro educativo de Existe una escuela primaria urbana e .
Educacion L . ‘o ) . . Existe una escuela primaria urbana
Primaria o Secundaria Existe un liceo de primer ciclo en la e . ! ! )
: Existe un liceo de primer ciclo en la localidad
localidad
) R Se constrgyo un complejo INVE de Se construyé un complejo INVE de viviendas
Hubo una inversién publica en viviendas sociales .
- un complejo de viviendas Se construy6 un complejo MEVIR en somalesl
Vivienda . . Se construyé un complejo MEVIR en la
sociales sea de INVE o la localidad localidad
MEVIR *Tasa de viviendas sociales por mil !
habitantes en la localidad
*Suministro por subestacion conectada a red
. La localidad tiene servicio de Potencia instalada por habitante de regional
Electricidad L : . - ; o
electricidad la localidad Subministro por Usina termoeléctrica local
*Sistema Interconectado Nacional (SIN)

Toda la informacion no métrica sobre cada localidad ha sido codificada en forma dicotomica, donde 1 significa
la presencia del atributo especifico y 0 la ausencia de cada atributo. Esto aplico también a variables de naturaleza
ordinal con que se medio la calidad de las prestaciones en tres de los cinco vectores: salud publica, educacion y
servicio eléctrico.

La alternativa de trabajar algunas medidas en forma métrica y otras dicotdomicas, conjunto “B”, requiere discutir
ponderadores diferenciales para el modelo de clasificacion que atiendan a como las varianzas de variables métricas
y no métricas afectan los estadisticos de agrupamiento. El ejercicio se realizo exclusivamente para t=1 hallandose

8 En el caso del vector eléctrico, se computé una medida de potencia instalada por habitante en la localidad. La discusién con los expertos nos
objetd de que esta medida tenia dos problemas que afectaban su validez: (i) la potencia instalada en varias usinas era aprovechada por otras
localidades interconectadas regionalmente (por ejemplo, Durazno abastecia a Trinidad); y (ii) la informacion disponible no estaba actualizada
a mediados de los cincuenta, habiendo varios vacios en los datos. Finalmente, no se utilizo.
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un numero limitado de diferencias en las clasificaciones de localidades en comparacion con los ejercicios que
utilizaron solo dicotomias. Las diferencias se generan principalmente por el caso de la extension del servicio
eléctrico en poblamientos balnearios a poblamientos ferrocarrileros, con un muy reducido numero de habitantes.
En el caso del INVE, la logica de localizacion de la vivienda social en capitales o segundas ciudades
departamentales (Martinez Caonda, 2023) no gener? estas clasificaciones inconsistentes.

3.3. Anadlisis de cluster

El analisis de cluster es una técnica estadistica multivariada estandar cuyo objetivo es conformar grupos de
elementos (unidades) segun su semejanza en un conjunto de propiedades tedricamente seleccionadas. Estas
propiedades resultan de un recorte de las distintas teorias disponibles para caracterizar a las unidades de analisis
y conformar un modelo de clasificacion. La técnica depende del modelo por lo que distintos recortes podrian
generar distintos agrupamientos.

Al mismo tiempo, la técnica se encarga de investigar un conjunto de datos para resumirlos en un grupo pequeilo
o un conglomerado de objetos que tienen algo en comun pero que al mismo tiempo pueden ser diferentes de otros
conglomerados. Es decir, se busca agrupar al conjunto de datos en la que cada objeto pertenece a un grupo al
mismo tiempo que todos estos grupos forman parte de un conglomerado el cual contiene todos los individuos u
objetos (Everitt, Landau, Leese, & Stahl, 2011)

La aplicacion de la técnica requiere tomar decisiones respecto de la especificacion del modelo de clasificacion
(variables y unidades); la eleccion de la medida de comparacion; el método de agrupamiento; la determinacion
del niimero de clusters; y la interpretacion. La técnica es sensible a estas decisiones, las que, sumadas a las
decisiones sobre las muestras y las variables, pueden conducir a clasificaciones al menos sustantivamente
distintas.

3.3.1.  Medida de clasificacion

Se empleard una clasificacion del tipo jerarquico donde las unidades se van agrupando sucesivamente,
comenzando por una situacién donde cada unidad es un cluster y concluyendo con el agrupamiento de todas las
unidades conforman un unico cluster. El proceso se asemeja a un “arbol” que procede de las ramas hasta el Ginico
tronco y se representa mediante un “dendograma”.

Dado que las variables son no métricas, dicotbmicas, corresponde utilizar una medida de similitud, cuya logica se
expone en el esquema n°3. Los estadisticos de similitud operan contando el nimero de celdas A, B, C y D que se
observan al comparar la i-ésima y la j-ésima unidad, en un vector con K variables. En nuestro caso, el primer
conjunto de variables, que solo mide la existencia de al menos una agencia por vector, K=5.

Esquema n° 4. Logica de comparacion em las medidas de similitud

Unidad j” Total
k=1 k=0
_ A B
Unidad “i” k=l
k=0 C D

La eleccion recayo en el estadistico de Dice-Sorensen [1] toma valor maximo de 1 cuando en las K-tablas de
comparacion las dos unidades siempre son “A” y toma valor 0 cuando ninguna de las celdas de las K-tables fue
del tipo “A” (sin coincidencias en tener dos atributos). Fue elegido debido a dos razones fundamentales. Por un
lado, la medida pondera la identidad de las unidades en la presencia del atributo, llamadas celdas “a”,
maximizando en este caso, la identificacion de la presencia del Estado Social en la localidad. En segundo lugar,
esta medida excluye del célculo los casos en que las unidades comparadas se asemejan en que ninguna tiene el
atributo: los doble cero o celdas “d” no ingresan en el algebra. Esta propiedad es consistente conceptualmente con
nuestras definiciones teodricas. La ausencia de las agencias vectoriales seleccionadas no significa la absoluta
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ausencia del Estado en la localidad; podria ser que hubiera agencias de 1o que en otro lado hemos llamado “Estado
Liberal”: comisaria o subcomisaria de policia, receptoria de aduanas, peaje o dependencia de transporte, unidad
militar, etc. Asimismo, es factible concebir que, en el momento histérico elegido para hacer la medicion, la
presencia del Estado Social esté en vias de concretarse o se hubiera levantado.
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Finalmente, el primer atributo central de la medida sera utilizado para la nominacién e interpretacion de los
clusters, destacando aquellas agencias presentes en todas las localidades integradas a un cierto cluster.

3.3.2.  Meétodo de agrupamiento

El computo de similitud siempre se realiza entre dos unidades, conformandose el primer cluster entre aquellas dos
que son mas similares. Las unidades pueden ser exactamente iguales en las K variables, pero puede ser el caso
que, en siguiente paso, se presenten diferencias (v.g. menor numero de celdas “A”). Por tanto, como se computa
qué grado de similitud, medida por el DS, resulta clave. Este problema de la heterogeneidad intra-cluster da lugar
a métodos alternativos de computo de la similitud /disimilitud para combinar un cluster con una unidad (u otro
cluster). Una opcion puede ser por “vecindad préxima”, otra puede ser por “vecindad maxima”, otros pueden ser
por vecindad promedio. Una consecuencia directa del método elegido refiere a la heterogeneidad subsiguiente del
cluster formado, lo que graficamente queda representado en diferentes formas de arbol en el dendograma.

En este caso, se decidid utilizar el método de Ward. Los conglomerados se agrupan a través del estadistico de
suma de cuadrados del error, es decir, se busca que la varianza dentro del nuevo cluster sea la minima posible.
Una de las principales caracteristicas de este método de aglomeracion es que se identifican clusters muy
homogéneos entre si y por lo tanto los elementos dentro del grupo contienen un alto grado de semejanza. Dicha
reconoce la ventaja de imponer el requisito de menor disimilitud para fusionar elementos en un grupo generando
asi grupos mas homogéneos. Sin embargo, tiene se genera un mayor numero de grupos que otros métodos y esto
puede contener ciertos riesgos (Everitt, Landau, Leese, & Stahl, 2011).

3.3.3.  Regla de detencion

El método jerarquico por si mismo no determina la solucion, v.g. el nimero de clusters “C” existente en una matriz
de datos, sino que requiere de una tercera decision, denominada la regla de detencion (“stopping rule”) o de corte
del dendrograma.

Existen al menos 30 reglas de corte, aunque las dos mas frecuentemente utilizadas son la regla de Duda Hart, DH,
y la regla de Calinski & Harabasz, CH (Halpin, 2016). Las soluciones por DH y CH no son generalmente
consistentes, existiendo diferencias o incluyo contradicciones. Debe afiadirse que una dificultad particularmente
relevante es que no existen prueba de hipotesis para identificar una solucion satisfactoria por lo que la discrecion
ocupa un lugar importante.

Tal discrecionalidad es una limitante sobre la globalidad de la técnica, al punto que resulta uno de los temas mas
algidos en los foros estadisticos. Por este motivo se ha extendido el requisito de validar la solucion identificada a
través de un reanalisis utilizando en un segundo paso la técnica del “k-means cluster” donde el parametro k es el
ntmero de cluster identificado provisoriamente por la regla de detencion seleccionada.

En nuestra experiencia, DH suele ser la regla de mas clara aplicacion. Propone ordenar las soluciones conforme a
los dos estadisticos computados por la regla e identificar una 6ptima que: (i) maximice a la vez la razén entre
suma de errores de dos soluciones, J(1) y J(2), y que (ii) minimice el estadistico Pseudo-T> (STATA, 2014) .
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4. Las estructuras locales de bienestar circa 1956

El analisis sobre la distribucion territorial de las agencias proveedoras de bienestar a mitad del siglo XX (circa
1956, siete anos antes del Censo), fue realizado sobre cinco modelos de clasificacion. La tabla 2 muestra el
universo y los indicadores incluidos para cada modelo estimado. Las tres Gltimas columnas informan del nimero
de clusters que contiene la solucion optima, la segunda y tercera mejores, esto seglin aplicacion de la regla de
Duda-Hart.

Todos los modelos fueron estimados mediante el método Ward, que, conforme a lo esperable, gener6 soluciones
optimas con un minimo de 16 grupos. Hay variaciones en el nimero de clusters que ofrece la segunda mejor
opcion de cada modelo, y lo mismo para la tercera mejor solucion. En términos generales, habria una solucion
“detallada” con entre 16 y 18 clusters y una solucion “abreviada” de 6 a 9 clusters.

Tabla n° 2. Anadlisis de cluster con indicadores proxi 1956 y localidades 1963

Modelo Localidades incluidas Indicadores Num. Gptimo Seg”r.‘fja Terc‘?fa
de cluster solucién solucion

Elb5601 Panel Incremental ‘A 6 - -

EIb5602 | Panel incremental ‘B’ 16 6 15

EIb5603 | Panel incremental (N=1101) ‘c 18 9 16
Panel Incremental, Sin Montevideo A

Elb5604 (N=1100) C 18 9 16
Panel Incremental; excluye Montevideo y . .

Elb5605 capitales (N=1082) ¢ 170) 12 !

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC. (*) Modelo y solucién 6ptima final.

4.1.Evaluacién de los modelos estimados

La evaluacion de los modelos estimados se hizo con base en dos criterios generales. En primer lugar, la robustez
al método, significando por tal, la estabilidad de las clasificaciones aun cuando se pueda variar el algoritmo de
agrupamiento, el conjunto de indicadores y el universo de localidades aplicadas. La robustez se infiere con base
en la asociacion entre las soluciones. La asociacion ha sido medida con el coeficiente V de Crammer. Tal como
se puede apreciar de la tabla n°3, el orden de magnitudes resulta en todos los casos, con una magnitud “muy
fuerte” conforme a la “Tabla de Restituto Sierra Bravo” para coeficientes de este tipo (Cortés, Rubalcava, &
Fernandez, 2014, pp. 103-104). También es de observar siguiendo la columna 1, que las soluciones “detalladas”
capturan mejor que las soluciones “abreviadas” el numero de vectores del Estado Social presente en la localidad.

La menor asociacion entre el modelo de clasificacion mas simple (presencia/ausencia) y los cuatro modelos
“abreviados” se podria deber a la heterogeneidad interna que caracterizan a estos ultimos. En términos analiticos,
este atributo no es deseable para una solucion de agrupamiento.

Para testear la hipotesis de la heterogeneidad interna se procedié a evaluar aplicando la técnica del analisis de
varianza tomando como variable dependiente el nimero de vectores presentes en la localidad (modelo ELB5601).
El interés fue sobre la proporcion que la varianza residual pesa en la varianza total. En la tabla n°4, se puede
apreciar que, si la varianza residual es de una proporciéon muy pequefia (v.g. los R? de los modelos son realmente
importantes). Aun asi, en todos los casos se aprecia que una solucion “detallada” clasifica mejor a las localidades,
reduciendo por ello la heterogeneidad intraclusters. La mayor eficiencia se observa en el modelo “elb5602” donde
la reduccion en la heterogeneidad de la solucion detallada frente a la solucion abreviada alcanza al 77.3%. No son
despreciables las reducciones de los residuos en los otros tres modelos, de lo cual se puede inferir para cualquiera
de ellos que no es razonable suponer una pequeia cantidad de tipos de bienestar, por lo menos, semejante al
numero de 8 que proponia CLAEH/CINAM (1963).
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Tabla n’ 3. Coeficientes de Asociacion V de Crammer entre las soluciones alternativas de los distintos modelos
de clasificacion computados para medir la estructura local de bienestar en las localidades de Uruguay circa
1956.

Elb5601 Elb5602_ 6 | elb5603_9 | elb5604_9 | elb5605_9 | EIb5602_16 | elb5603_18 | elb5604_18 | elb5605
Elb5601 1.0000
Elb5602_6 0.7298 1.0000
elb5603_9 0.7257 0.9076 1.0000
elb5604_09 0.7251 0.9071 1.0000 1.0000
elb5605_9 0.7096 0.9003 0.9891 0.9891 1.0000
Elb5602_16 0.8324 1.0000 0.9365 0.9374 0.9337 1.0000
elb5603_18 0.8456 0.9865 1.0000 1.0000 0.9919 0.9530 1.0000
elb5604_18 0.8456 0.9865 1.0000 1.0000 0.9919 0.9530 1.0000 1.0000
elb5605_17 0.8210 0.9870 0.9897 1.0000 1.0000 0.9246 0.9818 0.9918 1.0000

Fuente: elaboracion propia

Tabla n’ 4. Resultados de los andlisis de varianza para los modelos de clasificacion computados por andlisis
de clusters. Variable dependiente: numero de vectores del Estado Social presentes en la localidad. Uruguay
circa 1956.

Reduccion de la Varianza del

Modelo Varianza Total Varianza Residual % Varianza Error Error por solucién “detallada’
EIb5602_06 1475.6294 241.5673 16%
EIb5602_16 1475.6294 54.8401 3.7% 77.3%
elb5603_09 1475.6294 107.6732 7%
€lb5603_18 1475.6294 41.9883 2.8% 61.0%
elb5604_09 1460.3055 107.0379 7%
EIb5604_18 1460.3055 41.9883 2.9% 60.8%
EIb5605_09 1179.6303 90.7464 8%
EIb5605_17 1179.6303 39.3780 3.3% 56.6%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de localidades CSIC.

4.2.El modelo de presencia del Estado Social

El primer modelo de clasificacion es el resultado de ordenar las localidades segun el nimero de vectores del
Estado Social que estan presentes a través de alglin tipo de agencia o dependencia administrativa, sin contemplar
la calidad o diversidad de prestaciones, ni tampoco su institucionalizacion. Por ejemplo, el modelo computa la
existencia de atencion primaria de salud ya sea a través de una policlinica derivada (en general un cargo de Médico
General) o de un hospital regional.

Notoriamente genera grupos de localidades muy heterogéneos puesto que ain en aquellas donde estan presentes
los 5 vectores, la combinacion de prestaciones puede ser bastante distinta. La distribucion de las localidades se
muestra en la tabla N°3.

Conforme a lo que establecimos en la seccion sobre modelos de clasificacion, interpretaremos que el Estado Social
esta ausente de las 344 localidades en las que no hay ninguna de las agencias estudiadas. Las denominaremos
“localidades pre-estatales”, indicando con esto que si la provision y acceso del bienestar no tiene ningun grado de
desmercantilizacion ni de desfamiliarizacion.

En el otro extremo, inferiremos que se alcanzo el maximo grado de desmercantilizacion historico en la provision
de bienes y servicios en aquellas las localidades en las que estan presentes agencias de los cinco vectores. Diremos
que son localidades de “bienestar integral”.
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Tabla n° 5. Clasificacion de localidades segun el niimero de vectores del Estado Social presentes

, Numero de ,
Numero de vectores . Numero de .
. localidades no . . Total Porcentaje
en la localidad . localidades capitales
capitales

0 344 0 344 31.1

1 548 0 544 49.5

2 78 0 76 7.1

3 80 0 80 7.2

4 24 0 24 2.2

5 14 19 33 3.0
Total 1002 19 1101 100.0

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.

Resulta de interés comentar que en este nivel maximo se clasifican las 19 capitales, resultado esperado
teoricamente por consecuencia del disefio del Estado Social (Fernandez, 2022). Pero también es importante sefialar
que otras 13° localidades no capitales fueron incluidas en este nivel “integral” de bienestar. Estas tienen una
distribucion geografica muy peculiar. Solo dos estan al norte (aunque no mucho) del Rio Negro (Young y Paso
de los Toros). De las restantes 12, tres son de Canelones (Pando, Santa Lucia y Tala), tres de Colonia (Carmelo,
Juan Lacaze y Rosario), tres de Florida (Nico Pérez, Fray Marcos y Sarandi Grande). En Lavalleja y Rocha se
identificaron una localidad (José Batlle y Ordoéfiez y Lascano).

4.3.El modelo de calidad Interval

El segundo modelo se estimo con el conjunto de datos “B” que incluyd variables dicotdmicas y métricas, y, por
lo tanto, la similitud se computd con el estadistico de Gower. Esta singularidad es importante a los efectos de
evaluar la robustez al método que aportan las otras soluciones del analisis de cluster. El dendograma se exhibe en
la grafica n°l.

El dendograma para los tltimos 20 pasos muestra agrupamientos muy disimiles en cuanto al tamafio. E1 nimero
de localidades (“M”) por cluster varia marcadamente: el minimo es 5 y el maximo es de 344. A su vez, el arbol
podria “cortarse” con claridad en un niumero de clusters (“L”) igual a dos, a tres o a cuatro si se toman los cuatro
ultimos pasos. Sin embargo, el andlisis de la regla de Duda-Hart fundamenta una solucion optima para este caso
modelo con L=16. Con este nimero de clusters, se observa en el dendograma que se fusionan el grupo 1 con el
grupo 2, el grupo 11 con el 12, el grupo 13 con el 14, y el grupo 15 con el 16. Estas tltimas fusiones se concretan
en la “tercera rama” del dendrograma, donde persiste heterogeneidad importante en la solucion éptima adoptada.
La tabla n°6 caracteriza estos problemas.

% Por razones expuestas antes, las localidades juridicamente distintas de Nico Perez (Florida) y de José Batlle y
Ordofiez (Lavalleja), las hemos tratado conformado un aglomerado urbano, interdepartamental en este caso, donde
la provision de bienestar alcanza a las dos poblaciones.
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Grdfica N° 1. Provision de bienestar en localidades de Uruguay circa 1956. Dendrograma para el segundo
modelo de clasificacion (ELB5602) Estimacion con indicadores “B”; estadistico de Gower; método de Ward y
universo de localidades 1963.

Todo el Universo incluye Montevideo y capitales 1956. (elb5602)
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Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.

Tabla n° 6. Descriptivos del numero de vectores de bienestar presentes circa 1956 en la localidad. Solucion
optima del modelo 5602 de cluster. Estimacion con indicadores “B”; estadistico de Gower; método de Ward y
universo de localidades 1963.

(1 (2] B3] [4] (5]
L numero de cluster | M namero de localidades | Media de vectores de bienestar Ccv Capitales
1 20 4.90 0.06 18
2 14 421 0.14 0
3 12 4.75 0.10 0
4 344 0.00 0.00 0
5 8 2.25 0.31 00
6 5 3.20 0.14 0
7 30 1.20 0.46 0
8 14 2.29 0.21 0
9 18 3.11 0.10 0
10 26 1.54 0.38 0
11 27 3.19 0.15 0
12 17 3.35 0.18 1
13 505 1.00 0.04 0
14 12 2.67 0.18 0
15 23 2.00 0.00 0
16 26 2.23 0.19 0

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.
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La tabla n°6 muestra esta heterogeneidad de la solucion optima. Si se sigue la columna [2], se identifican dos
clusters, ls y ls, con menos de diez localidades (M<10), en tanto que con M<20 hay L=8, es decir, la mitad de los
identificados. El promedio de vectores en la localidad, columna [3], varia desde 0 a 4.9, sin llegar al valor maximo
de 5, pero cubriendo casi todo el recorrido tedricamente previsto. Si se observa el coeficiente de variacion en la
columna [4] se aprecia que internamente, también difieren en su heterogeneidad. Algunos como los 1y, 14, 113, y 115,
son muy homogéneos (CV<0.10) en tanto que los cluster Is, 17, Is y 1,0 son los mas heterogéneos (CV>0.20). La
columna [5] permite identificar que las 19 capitales no estan todas en el mismo cluster: 18 se ubican en el 1; en
tanto que la restante, Maldonado, se ubico en el 1;2. Sobre este dato, conviene indicar que las dos localidades no
capitales que se integran al 1; son Nueva Palmira y San Carlos. Es decir, sus estructuras de bienestar medidas por
el conjunto de indicadores “B” del proyecto son muy similares a aquellas presentes en las capitales.

Estas dos ultimas observaciones nos permiten asociar las categorias tipicas sobre las estructuras de bienestar
indicadas mas arriba a este modelo y sostener que el cluster 1 y el cluster 3 se aproximan al nivel integral y que
el cluster 4 es claramente el nivel preestatal. Mas dificil es visualizar qué cluster seria proximo del nivel “basico”.

4.4, Modelos ordinales de calidad

Las diferencias iniciales entre los modelos de clasificacion estimados por la técnica de cluster denominados
tercero, cuarto y quinto (elb5603, elb5604 y elb5605) resultan de la exclusion sucesiva de Montevideo y de todas
las capitales. El ejercicio niimero cuatro especificamente, solo se contemplo para testear la hipotesis de la total
insensibilidad de la técnica estadistica a la exclusioén de un Gnico caso, Montevideo, del universo de localidades.
La hipotesis no pudo ser refutada. Los indicadores son esencialmente iguales al modelo elb5603. El modelo 5 en
cambio, acusa la exclusion de las capitales y se traduce en dos resultados. Por un lado, desaparicion de un tipo de
estructura local de bienestar, lo cual era esperable. Por otro, deja de observarse nitidamente la existencia de un
nivel integral

La evaluacion de los rendimientos descriptivos de las distintas soluciones 6ptimas de cada modelo incorpord una
cuarta opcion comparativa, generada con base en el modelo elb5605 y agregando “manualmente” dos tipos
adicionales: uno con Montevideo, y otro con todas las capitales del interior. Asi se completd una clasificacion
para todo el universo 1963.

La comparacion entre modelos y soluciones Optimas se realizd con base en cuatro criterios estadisticos y un
criterio tedrico: (a) menor niimero de clusters (eficiencia); (b) menor varianza residual estimada mediante un
ANOVA que us6 como variable dependiente el modelo elb5601; (c) menor nimero de clusters con intravarianza
alta (CV>0.20); (d) menor niimero de clusters con intravarianza media o alta (CV>0.10); y (e ) presencia de tipos
puros, en especial mayor claridad y consistencia en la identificacion de las localidades con estructura integral de
bienestar. La tabla n°7 presenta los indicadores comparativos. Se aprecia que las diferencias entre los valores de
los indicadores computados para cada soluciébn son minimas. Sobre esta base, conviene hacer algunas
conclusiones.

Tabla n’° 7. Comparacion entre los modelos de clasificacion del bienestar en localidades estimados por medio
de la técnica de clusters. Uruguay circa 1956.

, Varianza Nimero de Nimero de . .
Nimero de . Tipo puro localidades
clusters (L) Residual clusters con clusters con intearales
(VR) CV>=0.20 CV>=0.10 g
Elb5602_16 16 3.7% 4 (25%) 10 (63 %) cluster 1
Elb5603_18 18 2.8% 2 (11%) 10 (56%) Cluster 1
Elb5605_17 17 3.3% 1(6%) 10 (59%) No hay
Elb5605s 19 2.7% 1(5%) 10 (53%) 2 clusters (Montevideo y
capitales)

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.

En primer lugar, las soluciones 0ptimas obtenidas con base en la aplicacion de la regla de Duda-Hart recomienda
considerar 16 a 18 clusters por sobre un niimero menor. Sin embargo, la diferencia en L pareceria tener relacion
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a que se han excluido las capitales para el modelo 5605: de ahi la reduccion en 1 en el numero de clusters y la
“desaparicion” de un cluster tipico de localidades integrales.

En segundo lugar, las distintas soluciones son consistentes en identificar un tipo de agrupamiento con 344
localidades en que no hay ninguna prestacion (bienestar pre-estatal) y otro cluster con 34 localidades donde sélo
esta presente la Educacion Primaria Publica a través de una escuela urbana. Adicionalmente, se identifica un
cluster con 517 localidades cuyo atributo en comin es contar con una escuela rural. Esto implica que el 82% de
las localidades queda clasificada sistemdaticamente en tres agrupamientos. Las diferencias entre soluciones
“detalladas” atienden a 197 localidades que son clasificadas entre 10 y 13 clusters. De hecho, ninguno de los
restantes clusters es mayor a los primeros nombrados.

En tercer lugar, se observa que no hay una solucién que agrupe las localidades de tal forma que el promedio del
numero de vectores presentes sea igual a cinco. Una vez quitadas las capitales, las restantes ciudades con 5
vectores se distribuyen en tres agrupamientos distintos en la solucion optima del quinto modelo. Es decir, la
técnica trata como diferentes aquellas localidades en las que hay diferencia en el maximo nivel de calidad de la
prestacion, mas alla de contar con ella. Por este motivo, identifica sistematicamente dos clusters en cada solucion
que cuentan con el mayor grado de calidad y por esta razon los denominamos “integrales”.

Este conjunto de modelos y soluciones aportan evidencia para fundamentar que las ciudades capitales de los
departamentos y la capital nacional constituyen agrupamientos “por derecho propio”, los que se agregaran a la
solucion optima que se elija, esto siguiendo el ejemplo de CLAEH/CINAM. La localizacion de las agencias se
hizo en cumplimiento del mandato legal que cred el organismo estatal proveedor del bien o servicio. En
consecuencia, en sentido estricto, el problema de la identificacion de tipos de estructuras locales de bienestar
queda restringido a las localidades no capitales, universo al que se aboca la técnica del analisis de cluster.

4.5, Localidades en el modelo éptimo de clasificacion

Los tipos de estructuras locales de bienestar identificados en el modelo éptimo fueron en total 17 a las cuales se
agregaron dos tipos adicionales (Montevideo, y el tipo A “capitales departamentales”). En la tabla n°4, la columna
[1] informa la distribucion absoluta de las localidades en el panel decremental para 1963. Un tercio de las
localidades ha quedado clasificado en el tipo “J”, denominado “ausencia de estado social”. En el otro extremo,
so6lo en el 5% de las localidades (incluyendo las capitales) se encuentran fodas las seis agencias estudiadas aqui.

Las columnas [2] y [3] informa sobre los vectores del Estado Social localizados en promedio en los poblamientos
incluidos en cada agrupamiento de localidades. Se observa que existiria cierto gradiente entre los tipos, aunque
no son lineales. Los tipos difieren tanto en el promedio de agencias presentes en la localidad, asi como en la
calidad de las prestaciones. Comentaremos la distribucion por tipo de estructuras, agrupandolas en niveles de
prestacion de bienestar, y vinculandolos con los niveles propuestos por CLAEH/CINAM.

Tal como se puede apreciar, aunque no era totalmente esperable, solo existen dos clusters con un nivel integral de
bienestar tal como aqui fuera definido. No hay ningun cluster fuera de las capitales y Montevideo, que logre
alcanzar aquella integralidad perfecta.

En el segundo orden en diversidad y calidad de las prestaciones, se hallan las localidades de los tipos “B1” y “B2”
que totalizan 29 y representan en conjunto el 2.6% de las localidades de 1963. Estas estructuras de bienestar estan
presentes, fuera de las capitales, en 13 departamentos. No hay ninguna localidad clasificada en estos dos tipos en
los departamentos de Flores, Paysandu, Rivera, Salto y en Montevideo. El tipo Bl es el poblamiento con el
despliegue del Estado Social mas consolidado y diversificado, luego de las capitales de cada departamento: la
atencion de salud esta institucionalmente organizada en un centro auxiliar de salud; se cuenta con escuela urbana
y liceo; la localidad tiene electricidad; y en mas de la mitad, existe una agencia de la seguridad social (Caja de
Jubilaciones y Pensiones de Industria y Comercio). En un tercio de estas localidades hay inversiones en vivienda
social a través del INVE. Algunos ejemplos entre estas 15 localidades son: Pando, Santa Lucia, San Ramoén, Tala,
Carmelo, Juan Lacaze, Rosario, Dolores, Young y Paso de los Toros. Es de destacar que solo dos localidades
estan al norte del Rio Negro.

El tipo B2 con 14 localidades alcanza un nivel de bienestar so6lo levemente diferenciado respecto al anterior, tal
como se desprende de la columna [2]. Tiene por diferencia especifica que la salud ptblica es atendida mediante
una policlinica, agencia institucionalmente precaria para aquella época. Algunos ejemplos de localidades son:
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Bella Union, Rio Branco, Cardona/Florencio Sanchez, Sarandi del Yi, Sarandi Grande, Batlle y Ordofiez/Nico
Pérez, Santa Clara de Olimar, Vergara y San Gregorio. Solo 3 de las 13 localidades estan en el noreste.

Tabla n° 8. Distribucion de las localidades entre los tipos identificados con el modelo ELB5605s. Se excluyen
de la tabla, Montevideo y las restantes capitales.

[1] N° [5] [6] % [7] B N°
localidades {ﬂ;;‘:’e“s GiNvel | 1€ CLAEH! | Poblacion osb‘;::én P‘::LZ‘;?" localidades
Panel . CINAM (1963) total P existentes
Incremental | Blenestar (1963) | urbana | local "o 4a0g
(1963) | (1963)
A-Montevideo 1 5.0 Integral Montevideo | 1198213 | 538% | 1198213.0 1
Nacional
Aani ) Integral Capitales o

A2-Capitales int 18 50 | Departomantl | Deparimenties | 420881 | 220% | 2r7i2 18
B {CAIAR (LICGED ) HCALX) 15 45 | Diversificado | Integralminima | 128710 | 58% | 85807 15
B2 -4;_CAUX+LICEO+USINA+(INVE) 14 42 | Diversificado | Integralminima | 50583 | 23% | 36131 11
C1-5:_CAUX +LICEO+SIN 10 32 Bésico 68575 | 31% | 68575 9
C2 -6 CAUX+LICEO+SUB 5 32 Basico 8288 | 04% | 16576 3
C3-7:_POLICLINICA+LICEO+USINA 5 32 Bésico 13001 | o6% | 27982 5
C4 -8:_POLICLINICAURBANA+SIN 27 32 Basico 48957 | 22% | 18132 25
C5- - :
9:_URBANA+(POLICLINICA+(USINA) |~ 22 30 Basico 26624 | 1.2% | 12102 7
C6- —
10:_ RURAL+USINA+(POLICLINICA) 12 27 Basico o83 | 0% | 818 !
D1 -11:_(policlinica)+(LICEQ)+SUB 15 25 Precario 9686 | 04% | 6457 10
D2 -12:_RURAL+SIN+(policlinca) 26 2.2 Precario Disperso 7621 0.3% 2931 13
D3 -13__URBANA+SIN 12 20 Precario Disperso 20497 | 09% | 17081 5
D4 -14:_POLICLINICA+URBANA 8 20 Precario Disperso %22 | 02% | 4528 5
D5 -15;_POLICLINICA+RURAL 23 20 Precario Disperso 5819 | 03% | 2530 13
H1 -16:_URBANA 2 10 Precario Ausente 20133 | 13% | 11205 1
H2 -17:_RURAL 508 10 Precario Ausente 72142 | 32% | 1420 112
H3-18:_SIN 13 1.0 Precario Ausente 3435 0.2% 264.2 0
J 19 PRE-ESTATAL 341 00 | Preestatal Ausente a3 | 17% | 1088 23

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.

Los cluster del nivel “C” agrupan 81 localidades distribuidas entre todos los departamentos, excepto Montevideo.
Alcanzan al 7.4%. Presentan practicamente la misma cantidad de agencias y coinciden en la ausencia de una
agencia de seguridad social y de inversiones en vivienda. Difieren en el tipo de agencias de salud, educacion
primaria y en el servicio eléctrico. Este cluster contiene lo que denominamos “estructuras de bienestar basicas”
en el lenguaje de CLAEH/CINAM vy configurarian el umbral de despliegue satisfactorio del Estado Social
acumulado en mas de medio siglo de realizaciones. El nivel de bienestar tendria 6 diversas combinaciones de
agencias, entre salud, educacion y electricidad. Son excepcionales la presencia de la Caja de Industrias (como
agencia de seguridad social) o de inversiones en vivienda social.

Los niveles “D” y “H” son estructuras precarias con una agencia o dos agencias de bienestar, generalmente
representadas por la escuela y por la electricidad. Agrupan en total 84 localidades que representan el 7.6%. El
analisis de cluster permite distinguir 5 combinaciones entre agencias de salud, educativas y en uno de los tipos,
provision eléctrica.
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Los tres tipos “H” solo existe una agencia por lo que podria aplicarse el titulo de “servicios dispersos” Destaca el
tipo H2 conformado por localidades donde so6lo esta la escuela rural. Esta es una insuficiente provision de
satisfactores para las necesidades humanas, que solo cubre una etapa, breve, del ciclo de vida.

4.6. Distribucion de la poblacién segun niveles de bienestar circa 1956
Un primer aspecto para considerar respecto de las estructuras locales de bienestar es la distribucion de la poblacion
residente entre los distintos tipos. Esto se aprecia en la tabla 8, columnas [4] a la [6].

Las columnas [4] y [5] informa el total de poblacion en cada tipo. El peso de la ciudad de Montevideo vuelve a
quedar patente: algo mas de uno de cada dos habitantes urbanos reside en el territorio donde el Estado Social ha
creado antes sus primeras agencias y presenta en ese momento historico la mas alta calidad y diversidad de las
prestaciones. Las 18 capitales restantes acumulan algo mas de una quinta parte de la poblacion urbana, aun cuando
minimamente estan presentes los cinco vectores estudiados. Tal como hemos expuesto con detalle anteriormente
(Fernandez & Vanoli, 2023), la diferencia entre Montevideo y las capitales es muy marcada en cada uno de los
vectores. Varias especialidades médicas estan presentes solo en Montevideo, asi como la (inica) Universidad del
pais. Las prestaciones de la seguridad social, construidas alrededor del mercado de trabajo formal, estaban
disponibles y accesibles sobre todo en Montevideo. Ademas, ya estaba comprendiendo no solo la ciudad, sino
también el conurbado que se habia conformado a su alrededor en un proceso de metropolitanizacion descripto
entre otros por Vidart (1968). Esa area de influencia determinaba clivajes en el despliegue del Estado Social que
si bien la provision eléctrica cubria mas de 100 localidades en la década del 50 (9%), para la region del Gran
Montevideo cubria el 50% de las localidades.

Fuera de las capitales, el despliegue territorial del Estado Social no estaba legalmente condicionado, por tanto, su
descripcion permite contrastar hipdtesis sobre el modelo seguido por la politica social. En este sentido el nivel de
estructuras “diversificadas” o “cuasi-integrales” de los tipos B1 y B2 cumplen un papel tedrico importante en el
analisis. Son el maximo despliegue del Estado Social fuera de las capitales. Ambos tipos podrian configurar, para
mediados del siglo XX, 1o que en la bibliografia se comprende como “cuidades intermedias”. Las 29 localidades
del nivel B, acumulan menos del 10% de la poblacion urbana de 1963. Podriamos discutir la hipétesis de que las
diferencias entre estas localidades y las capitales en términos de bienestar parecen haber resultado suficientemente
importantes para conducir los movimientos residenciales.

Al quitar las capitales, la poblacion se distribuye en cuatro grandes grupos: (i) el 7.7% que vive en localidades
(81) con una provision de bienestar hecha con agencias; (ii) el 2.1% que vive en localidades (84) con un maximo
de dos agencias; (iii) el 4.7% se distribuye entre las 547 localidades que s6lo cuentan con una agencia
(generalmente la escuela); y (iv) el 1.7% vive en las 341 localidades en que no habia Estado Social. Claramente,
el contraste entre nimero de habitantes y niimero de poblamientos en el territorio muestra una muy contraccion
territorial en el Estado Social en los mayores electorados, un tema ya tratado en la historiografia nacional y sobre
el que deberemos regresar en las conclusiones.

Abhora bien, si se acumulan las estructuras del nivel “A” y del nivel “B” contamos con 48 localidades y el 88% de
la poblacion ya en la década del 50. De los restantes tipos, ninglin otro tiene una participacion relevante, excepto
el tipo “H3”, donde la escuela rural es la unica agencia del Estado Social, y que tiene un 3.6% de la poblacion
urbana.

De la columna [6] se puede hacer un resumen distinto, pero también informativo. El tamafio promedio de las
localidades incluidas en cada tipo, excepto las capitales, es en promedio mayor de 10 mil habitantes. Solo las del
tipo B son mayores a 5 mil habitantes. Este es el pais urbano, sobre el cual luego se construira la Estadistica
Nacional bajo la categoria espacial institucionalizada del “pais urbano”. Es de recordar que hasta el afio 2006, la
Encuesta de Hogares, principal fuente de informacion sobre actividad, empleo, salarios y pobreza, se restringio a
este sub-universo del bienestar.

En los dos tipos “C” encontramos los poblamientos que Altmann (2016) ha denominado propiamente las
“pequeifias localidades urbanas”. Tienen en promedio entre 1500 y 2500 habitantes. Estos seis tipos muestran gran
heterogeneidad en el tamaiio. Casi una de cada dos localidades tenia legalmente el estatus de “pueblo”, y un 17%
tenian el titulo de “villas” en el ordenamiento territorial del Estado, elemento interesante porque en aquellos afios,
los actores locales se movilizaban por el reconocimiento como villas cuando estimaban haber superado los 2500
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habitantes. Mas de un cuarto de estas localidades eran “informales” para 1963. El peso de esta falta de
ordenamiento conforme a la Ley de Centros Poblados, vigente desde 1947, se corresponde con el tamafio de
algunas localidades: se hallan minimos debajo de los 300 habitantes en 10 de las localidades aqui clasificadas.

El nivel “D” y los cinco tipos de estructuras, tiene un promedio de 670 habitantes por localidad, y muestra menor
heterogeneidad poblacional que la observada para el nivel “C”. Hay localidades muy pequeiias del tipo caserios
(menos de 50 habitantes) y otras superiores a los 1500 habitantes. Esto informa de una importante polarizacion.
E145% califica como “parajes y caserios” en tanto que el 48% es un “centro poblado” en la tipologia de Altmann
(2016). El tipo D-3 es el que tiene el mas alto promedio, y también las 6 localidades mayores. 10 de sus 12
localidades se ubican en Canelones y 7 de las 12 estan en el “Gran Montevideo”.

4.7. Antecedentes hacia 1908
El altimo aspecto por destacar lo extraemos de la columna 7 a cuenta de un analisis mas completo sobre los
antecedentes de estas localidades. Aqui se computa el numero de localidades que habian sido registradas por

Klazcko (1981) en su analisis del Censo de 1908 y que delimitaban un pais urbano con 351 localidades, casi 800
menos que en 1963 (Fernandez & Wilkins, 2019).

Se observa que de las localidades con bienestar diversificada o cuasi-integral (Tipos B) o “basicas” (tipo C), mas
del 80% ya existian en 1908, es decir, en los albores del Estado Social cuando solo estaba desplegada
territorialmente la escuela primaria y la seguridad social ligada a los maestros de Primaria.

El quiebre en la antigiiedad de las localidades se observa entre los anteriores tipos “C” y los restantes. Entre las
localidades con un nivel de bienestar elemental (tipos D), algo mas de la mitad surgi6 antes de 1908, en tanto que
en los tipos “H” la proporcion baja a aproximadamente un quinto.

El ordenamiento del bienestar y la antigiiedad de las localidades en la primera mitad del siglo XX no es
absolutamente lineal, Los caos desviados se observan en particular en tres agrupamientos. Por un lado, los tipos
D1 y D4 integra un 60% de localidades existentes en 1908 pero un nivel de bienestar precario. En cambio, el tipo
C2 tiene el 60% de sus localidades que se establecio antes de 1908, pero cuenta con un nivel basico de bienestar.

Estos hallazgos son consistentes con la hipdtesis presentada en otro trabajo respecto de que el Estado Social se
habria desplegado en el territorio atendiendo a una suerte de “prelacion historica” de las localidades establecidas
que venia del siglo XIX sobre la base de un ordenamiento y despliegue hechos por el Estado Liberal (Fernandez,
2022).
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5. Estructuras locales de bienestar circa 1978

La distribucion territorial de las agencias proveedoras de bienestar circa 1978 (siente afos al Censo de 1985) es
realizada a partir de cinco modelos de clasificacion. En la tabla 9 se presentan los modelos realizados para las
estructuras locales de bienestar para circa 1978, en cada modelo se establece el n que compone la muestra y los
indicadores utilizados. La seleccion 6ptima para cada modelo se establece a partir de la regla Duda-Hart, en las
ultimas tres columnas se puede observar las tres soluciones recomendadas. El modelo uno establece un numero
optimo de 6 grupos, este agrupamiento permite observar la presencia o ausencia de prestaciones en la localidad.
El segundo modelo, presenta mayor variacion en el numero optimo de cluster, mientras que los modelos tres,
cuatro y cinco presentan agrupamientos similares.

Tabla n° 9. Anadlisis de cluster con indicadores proxi 1978 y localidades 1985

Modelo Localidades incluidas Indicadores Num. Gptimo Seg”r.‘fja Terc‘?fa
de cluster solucion solucion

Elb7801 Panel Incremental ‘A’ 6 - -

Elb7802 | Panel incremental ‘B” 19 5 11

EIb7803 | Panel incremental (N=633) ‘c 16 8 14
Panel Incremental, Sin Montevideo A

Elb7804 (N=632) C 16 8 14

EIb7805 Paqel IncreTental; excluye Montevideo y “cr 15 8 14
capitales (N=614)

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC. (*) Modelo y solucién 6ptima final.

5.1.Evaluacion de los modelos estimados

La evaluacion de los modelos se realizo a partir de dos criterios, como se mencion6 anteriormente. El primero se
basa en la robustez, a partir de la asociacion entre las soluciones. Se utiliza para ello el coeficiente V de Crammer.
En la tabla 10 se puede observar la magnitud en las asociaciones entre los modelos, a partir de las categorias
propuestas en la “Tabla de Restuto Sierra Bravo” (Cortés, Rubalcava, & Fernandez, 2014, pp. 103-104) se
establece que todas las asociaciones son muy fuertes. En la columna 1, se observa que los modelos con soluciones
“detalladas”, con 0.80 aproximadamente. Mientras que para las soluciones “abreviadas” este valor no supera el
0.75. Esta menor asociacion entre el modelo 1 (presencia/ausencia) y los modelos “abreviados” pueden deberse a
la heterogeneidad interna de estos modelos, indicando un agrupamiento que no es el esperable.

Tabla n° 10. Coeficientes de Asociacion V de Crammer entre las soluciones alternativas de los distintos modelos
de clasificacion computados para medir la estructura local de bienestar en las localidades de Uruguay circa
1978.

Elb7801 Elb7802_5 | EIb7803_16 |EIb7804_16 | Elb7805_15 | EIb7802_19 | EIb7803_8 | Elb7804_8 | EIb7805_8
Elb7801 1.0000
Elb7802_5 0.6312 1.0000
Elb7803_16 0.8068 0.9553 1.0000
Elb7804_16 0.8058 0.9558 1.0000 1.0000
Elb7805_15 0.7754 0.9712 1.0000 1.0000 1.0000
Elb7802_19 0.8079 1.0000 0.8908 0.8909 0.8973 1.0000
Elb7803_8 0.7469 0.8416 1.0000 1.0000 1.0000 0.9796 1.0000
Elb7804_8 0.7461 0.8422 1.0000 1.0000 1.0000 0.9794 1.0000 1.0000
Elb7805_8 0.7313 0.8454 1.0000 1.0000 1.0000 0.9767 1.0000 1.0000 1.0000

Fuente: elaboracion propia

Con el objetivo de testear la heterogeneidad interna se utilizo la técnica de analisis de varianza para cada modelo,
utilizando como variable dependiente el modelo nimero uno (ELB7801). En la tabla 11 se puede observar como
se reduce la varianza del error en los modelos “detallados” (con mayor cantidad de grupos) en comparacion con
los modelos “abreviados” (menor cantidad de grupos). En particular se observa una mayor diferencia en el modelo
2, donde la reduccion es del 80%. Este andlisis permite clasificar los modelos a partir de su heterogeneidad,
distinguiendo que la solucién 6ptima no es la reduccion de agrupamientos en las localidades dado que esto
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concluiria en pocos agrupamientos muy heterogéneos. Para cada uno de los modelos la solucion 6ptima se presenta
con mayor cantidad de agrupamientos.

Tabla n° 11. Resultados de los andlisis de varianza para los modelos de clasificacion computados por andlisis
de clusters. Variable dependiente: numero de vectores del Estado Social presentes en la localidad. Uruguay
circa 1978.

Modelo Varianza Total Varianza Residual % Varianza Error Eﬁiﬂ%ﬂ?ggﬁgig%ﬁg Z”Z :ae,,l
EIb7802_5 1244.2464 431.9171 35%
EIb7802_19 1244,2464 85,4808 6.9% 80.2%
EIb7803_8 1244,2464 148.2776 12%
EIb7803_16 1244.2464 91.3500 7.3% 38.4%
EIb7804_8 1231.9604 147,9956 12%
EIb7804_16 1231.9604 91.3500 7.4% 38.3%
EIb7805_8 1003.9691 136,3370 14%
EIb7805_15 1003.9691 88.1658 8.8% 35.3%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de localidades CSIC.

5.2.El modelo de presencia del Estado Social

Tal como se mencion6 anteriormente, el primer modelo de clasificacion permite ordenar las localidades en funcion
del nimero de vectores del Estado Social presentes a partir de algun tipo de agencia o dependencia administrativa,
no se evaltia en este modelo la calidad de la prestacion.

Se observa una disminucion de las localidades que no tienen presencia del Estado de Bienestar, para el afio 1956
estas eran 344 localidades, mientras que para el afio 1978 disminuyen a 153 localidades. Se amplia la provision
de bienestar, encontrando presencia en al menos uno de los vectores estudiados.

Por otra parte, las localidades de “bienestar integral” también presentan un aumento. En el grupo 5 se encuentran
las 19 capitales departamentales, y otras 20 localidades con nivel “integral”. Se mantienen presentes las 13
localidades que presentaban este nivel para el ailo 1956: Young (Rio Negro), Paso de los Toros (Tacuarembo),
Pando, Santa Lucia y Tala (Canelones), Carmelo, Juan Lacaze y Rosario (Colonia), Nico Pérez, Fray Marcos y
Sarandi Grande (Florida), José Batlle y Ordofiez (Lavalleja) y Lascano (Rocha). Se incorporan 7 nuevas
localidades con nivel integral: Castillos y Chuy (Rocha), Dolores (Soriano), Aigud y Pan de Azticar (Maldonado),
Nueva Helvecia (Colonia) y Tranqueras (Rivera).

Estas localidades tienen presencia de bienestar en todos los vectores estudiados, sin distinguir en la calidad o
diversidad de este.

Tabla n° 12. Clasificacion de localidades segun el numero de vectores del Estado Social presentes

, Nimero de ,
Numero de vectores . Nimero de .
. localidades no . . Total Porcentaje
en la localidad . localidades capitales
capitales

0 153 0 153 24.2
1 251 0 251 39.7
2 102 0 102 16.1
3 54 0 54 8.5
4 34 0 34 54
5 20 19 39 6.2

Total 614 19 633 100.0

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.
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5.3.El modelo de calidad Interval
El segundo modelo incluye variables dicotomicas y métricas, por lo tanto, se utiliza el estadistico de similitud
Gower.

En la grafica n°2 se puede observar el dendograma, tal como se observa los agrupamientos son muy disimiles en
su tamafio. El nimero de localidades por grupo varia desde 7 en los agrupamientos mas pequefios a 196 en el
grupo mas grande. El nimero 6ptimo de agrupamientos seglin la regla Duda - Hart es de L=19. Este agrupamiento
presenta algunos problemas, en la medida en que la heterogeneidad al interior de los grupos no es baja. Tal como
se observa en la tabla 12, el Coeficiente de Variacion es aceptable en 5 grupos, presentando valores homogéneos
para los grupos 1415119114 y li9. Se observa un nivel moderado de variacion en 4 grupos (Is 115116y lig) por debajo de
CV £0.20. Mientras que los restantes diez grupos presentan una heterogeneidad fuerte en su interior, con un CV
>20 (11 L 13 171glo 111 Liz 11z y 117).

Grdfica N° 2. Provision de bienestar en localidades de Uruguay circa 1978. Dendrograma para el segundo

modelo de clasificacion (ELB7802) Estimacion con indicadores “B”’; estadistico de Gower; método de Ward y
universo de localidades 1985.

Todo el Universo incluye Montevideo y capitales 1978. (elb7802)
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Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.
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Tabla n° 12. Descriptivos del niimero de vectores de bienestar presentes circa 1956 en la localidad. Solucion
optima del modelo 7802 de cluster. Estimacion con indicadores “B”; estadistico de Gower; método de Ward y
universo de localidades 1985.

(] (2] B3] [4] [5]
L numero de cluster | M namero de localidades | Media de vectores de bienestar Ccv Capitales
1 18 4.28 0.22 11
2 14 4.79 0.89 0
3 22 26 0.30 0
4 26 1.00 0.00 0
5 7 5.00 0.00 7
6 14 442 0.12 0
7 18 3.33 0.23 0
8 11 3.54 0.26 1
9 154 0.01 12.40 0
10 28 1.00 0.00 0
11 10 2.20 0.42 0
12 9 2.56 0.28 0
13 7 1.71 0.28 0
14 29 2.00 0.00 0
15 15 333 0.19 0
16 196 1.02 0.14 0
17 14 2.64 0.28 0
18 9 3.22 0.14 0
19 32 2.00 0.00 0

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.

En la tabla n°12 se observa la heterogeneidad de la solucién dptima para el modelo. Tal como se observa en la
tabla, los grupos con menos de diez localidades (M<10) son los cluster 151> 113y lig, mientras que con M<20 hay
L=8. El promedio de vectores en la localidad, columna [3], varia desde 0.01 a 5.0, presentando desde la ausencia
completa de prevision de bienestar a la presencia de al menos 1 para cada uno de los vectores estudiados. En la
columna [4] se observa el coeficiente de variacion interna, tal como se menciond anteriormente, son cinco los
grupos que presentan un (CV<0.10), cuatro (CV<0.20), mientras que los restantes diez grupos presentan una
variacion por encima de los 0.20. Por tltimo, en la columna [5] se observa la ubicacion de las capitales en cada
uno de los grupos. Son 11 las capitales que se ubican en 1; (Montevideo, Canelones, Colonia del Sacramento,
Trinidad, Florida, Minas, Maldonado, Paysandi, Fray Bentos, San José de Mayo y Mercedes), mientras que son
siete las capitales que se encuentran en 17 (Artigas, Durazno, Rivera, Rocha, Salto) y 1 en Is (Melo). El cluster 1 y
3 se aproximan al maximo nivel integral, mientras que el lo tiene un nivel preestatal, con ausencia de provision
estatal en los vectores estudiados.

5.4.Modelos ordinales de calidad
Los modelos de clasificacion tres, cuatro y cinco resultan de la exclusion en el modelo cuatro (elb7804) de
Montevideo y en el modelo cinco (elb7805) de Montevideo y las capitales.

El modelo cuatro tenia por objetivo testear la hipotesis de insensibilidad, excluyendo un tnico caso, Montevideo
al presentar de forma completa la provision de bienestar en cada uno de los vectores podria estar afectando la
sensibilidad del modelo. Sin embargo, la hipodtesis no puede ser refutada, en la medida en que el modelo tres y
cuatro son sustancialmente iguales. No presentando grandes cambios en su composicion ni agrupacion. Sin
embargo, el modelo cinco excluye Montevideo y las capitales departamentales, en este modelo desaparece un tipo
de estructura de bienestar. Estos resultados son esperables, en la medida en que las capitales departamentales son
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las localidades que presentan una mayor provision de bienestar para cada uno de los vectores. Esto se traduce en
un nimero de cluster 6ptimo menor a la opcidn cuatro, desapareciendo asi este grupo.

Tal como se menciono anteriormente, la comparacion entre modelos y la seleccion de las soluciones Optimas se
realizd a partir de cuatro criterios estadisticos y un criterio teérico. En los apartados anteriores se han ido
discutiendo cada uno de estos, tales como el menor numero de cluster, la varianza residual (teniendo como variable
dependiente el modelo elb7801), menor n° de cluster con intravarianza alta (CV>0.20) y menor numero de clusters
con intravarianza media o alta (CV>0.10), por tltimo, presencia de tipos puros, localidades con estructura integral
de bienestar. En la tabla n°7 se puede observar el resultado de los estadisticos para la solucién optima de cada
modelo.

Tabla n°® 13. Comparacion entre los modelos de clasificacion del bienestar en localidades estimados por medio
de la técnica de clusters. Uruguay circa 1978.

, Varianza Numero de Numero de . .
Nimero de . Tipo puro localidades
clusters (L) Residual clusters con clusters con integrales
(VR) CVv>=0.20 CVv>=0.10
Elb7802_19 19 6.9% 4 (%) 6 (%) Cluster 1
Elb7803_16 16 7.3% 2 (%) 6 (%) Cluster 1
Elb7804_16 16 7.4% 2 (%) 6 (%) Cluster 1
Elb7805_15 15 8.8% 1 (%) 5 (%) No hay
EIb7805s 17 2.7% 2 (%) 6 (%) 2 clusters (Montevideo y
capitales)

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.

En la columna [1] se observa el nimero de cluster recomendado para cada solucién Optima, a partir de la regla
Duda-Hart se determina la recomendacion de considerar de 15 a 19 cluster sobre las opciones “abreviadas”. La
diferencia en L entre los modelos tres, cuatro y cinco parece vincularse a 1 exclusion de las capitales
departamentales, como se observa entre el modelo tres y cuatro la exclusion de Montevideo no genera diferencias,
mientras que en el modelo cinco el L es un numero menor. La exclusion de todas las capitales departamentales
significa la pérdida de un tipo de estructura local de bienestar. En este caso, de las localidades de tipo integral que
conforman un grupo.

En la columna [3] y [4] se puede observar el nimero de cluster segtin su coeficiente de variacion, este es similar
para cada una de las soluciones Optimas. Presentando mejores resultados para elb7805s, el seleccionado con 17
agrupamientos en su interior. En este modelo, se incluyen las capitales departamentales y Montevideo en grupos
diferentes. Obteniendo dos grupos con localidades de tipo integral.

5.5. Localidades en el modelo éptimo de clasificacion

En el modelo 6ptimo se identifican 16 tipos de estructuras locales de bienestar, a las cuales se le incorpora un tipo
adicional (Montevideo), concluyendo en un modelo de 17 agrupamientos. En la tabla n°14, se presenta el modelo
optimo, se puede observar las prestaciones que se encontraban presentes en cada uno, de forma completa o parcial.

En la columna [1] informa la distribucion absoluta de las localidades en el panel decremental para 1985. Son 18
las localidades que se encuentran en el tipo “A”, localidades con provision integral del estado de bienestar,
mientras que 156 son las localidades que se encuentran en el tipo “J”, este tipo presenta “ausencia de estado
social”.

Las columnas [2] y [3] informa sobre los vectores del Estado Social localizados en promedio en los poblamientos
incluidos en cada agrupamiento de localidades. Los tipos de estructuras locales de bienestar difieren en el
promedio de agencias como en la calidad de sus prestaciones. Para un analisis especifico, se retomaran los niveles
propuestos por CLAEH/CINAM.

En las columnas [5] a la [7] se presenta la distribucion de la poblacion residente entre los distintos tipos de
estructuras locales de bienestar. La ciudad de Montevideo presenta casi la mitad de los habitantes urbanos
residiendo en la localidad, esta ciudad presenta la mayor diversidad y calidad en las prestaciones. Las capitales
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departamentales, presentan algo mas de la quinta parte de la poblacion urbana. Estas localidades presentan al igual
que Montevideo, una amplia diversidad en las prestaciones como mayor calidad en las mismas.

Los dos primeros cluster se conforman por Montevideo y las capitales departamentales, estos se caracterizan por
un nivel integral perfecto. El segundo tipo, las localidades de tipo “B” se conforman por 39 localidades y
representan en conjunto el 13.2% de las localidades de 1985. Estas estructuras de bienestar estan presentes en 16
departamento, fuera de las capitales. Ninguna de estas localidades se encuentra en los departamentos de
Montevideo, Salto y Rivera.

Las localidades que se encuentran en el tipo “B” se conforman por el 13.2% de la poblacién urbana para 1985.
Estas localidades presentan el mayor alcance del estado social fuera de las capitales departamentales, con un nive
1 integral minimo.

En el tipo B1 se encuentra el estado social ampliamente consolidado, se observa presencia de escuela urbana y
liceo, acceso a la electricidad mediante la presencia una usina en la localidad, en dos tercios de las localidades se
cuenta con centro auxiliar y en mas de la mitad se cuenta con policlinica, agencia de seguridad social y con
viviendas sociales a través de INVE. Algunas localidades que se encuentran presentes en este tipo son: Bella
Uniodn, Rio Branco, Sarandi del Yi, Sarandi Grande, Guichon, entre otras.

El tipo B2 presenta caracteristicas similares al tipo B1, diferenciandose por el acceso a la electricidad a través del
sistema interconectado, el acceso a la salud es a partir de la presencia exclusivamente en centros auxiliares en méas
de dos tercios de las localidades. Por tltimo, la presencia de una agencia de seguridad social alcanza casi a la
totalidad de las localidades. Algunas localidades que se encuentran en este tipo son: Migues, Pando, Juan Lacaze,
Pan de Azucar, San Carlos, Dolores, Paso de los Toros, entre otras.

Tabla n° 14. Distribucion de las localidades entre los tipos identificados con el modelo ELB7803s. Se excluyen
de la tabla, Montevideo y las restantes capitales.

[1] N° [5] [6] % [7] L, N°
localidades | 21 Prom- . [4] CLAEH/ | Poblacion | Sobre [ Poblacion f ko des
Vectores [3] Nivel poblacion | media !
Panel . CINAM () total existentes
Incremental | Blenestar (19g5) | urbana | local "o '4e0g
(1985) | (1985)
A-Montevideo 1 5.0 ,\'{:ggfa'l Montevideo | 1251647 | 485% | 1251647 1
A2- DGSS + HOSPITAL + LICEO Integral Capitales o
+ (SIN + USINA) + INVE 17 50 | pepartamental | Departamentales | 999043 | 23.2% | 35237821 17
B1- (DGSS) + (POLICLINICA +
CAUX) + LICEO + USINA + 17 43 | Diversificado | Integral minima | 81653 32% | 4803.118 14
(INVE)
B2- (DGSS) + (CENTRO AUX) + _ — 0
LICEO + SIN + (INVE) 22 42 Diversificado | Integral minima | 256779 10.0% 11671.77 22
C1- (DGSS) + POLICLINICA + 15 33 Basico 27691 | 11% | 1846067 | 11

LICEO + USINA + (MEVIR)
C2- (DGSS) + (POLI + CAUX +
HOSP) + (RUR + URB +LIC) + 19 33 Bésico 62072 | 24% | 3314316 13
SE + (INVE + MEVIR + IN+MEV)
C3- POLICLINICA + (RURAL +

URBANA) + (USINA + SIN) + 21 30 Basico 8502 | 03% | 404.8571 10
(MEVIR)

C4- (DGSS) + POLICLINICA +

(URBANA) + (USINA + SIN) + 22 29 Basico 20587 | o08% |o9sm772r| 15
(INVE + MEVIR)

C5- (DGSS) + (POLICLINICA) + - .

(ot0 SN A INVE) 20 26 Basico 67206 | 26% | 33602 17
D1- (RURAL + LICEO) + (SIN) + 7 20 Minimo Disperso 4801 02% | 6858571 3
MEVIR

D2- URBANA + SIN 29 20 Minimo Disperso 68143 | 26% | 2349759 [ 12
D3-RURAL + SIN ) 20 Minimo Disperso 18870 | 07% | 6087007 | 10
D4-(DGSS) + (RURAL + — )

URBANA) + USINA 12 1.9 Minimo Disperso 10813 0.4% 901.0833 13
E1-SIN 26 1.0 Precario Ausente 17302 0.7% 665.4615 6
E2- URBANA 28 10 Precario Ausente 20116 | o08% | 745087 1
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E3- RURAL 192 1.0 Precario Ausente 21490 0.8% 112.5131 44

J- PRE-ESTATAL 153 0.0 Pre-estatal Ausente 41458 1.6% 270.9673 9
Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.

Los cluster del nivel “C” agrupan 97 localidades, donde residia el 7.2% de la poblacion para el afio 1985. Estas
localidades se distribuyen en todos los departamentos, a excepcion de Montevideo. Se caracterizan por tener
similitud en la cantidad de agencias prestadoras de servicio, pero difieren en la presencia de agencia de seguridad
social, el acceso a educacion secundaria, el tipo de agencia de salud presente en la localidad, el servicio eléctrico
y el tipo de vivienda social. A partir de lo propuesto por CLAEH/CINAM se denominaran estas “estructuras de
bienestar basicas”.

Por 1ultimo, los tipos “D” y “E” se agrupan en un total de 326 localidades representando el 6.2% de la poblacion.
Son estructuras que presentan un nivel de bienestar minimo o precario, cuentan con una o dos agencias de
bienestar, se caracterizan por el acceso a la educacion (escuela rural o urbana) y a la electricidad (sistema
interconecado o usina). Los tipos “E” se distinguen por la presencia de electricidad, escuela urbana o rural.
Representan el nivel mas bajo donde la presencia del estado es minima.

Por ultimo, el tipo “J” se conforma por 153 localidades y se denomina pre-estatal. En estas localidades la ausencia
del estado de bienestar es completa.
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6. Estructuras locales de bienestar circa 2004

Se realizan cinco modelos de clasificacion para estudiar la distribucion territorial de las agencias proveedoras de
bienestar circa 2004 (siete afos al censo de 2011). En la tabla n°15 se presentan los cinco modelos, al igual que
en los afos anteriores, la regla para la seleccion del modelo dptimo es Duda-Hart. En el modelo dos se presenta
una mayor heterogeneidad en los agrupamientos recomendados con respecto a los otros modelos, mientras que el
tres, cuatro y cinco presentan agrupamientos similares. El rango entre las soluciones sugeridas es de 10 a 20
agrupamientos, estos modelos seran evaluados a continuacion

Tabla n° 15. Andlisis de cluster con indicadores proxi 2004 y localidades 2011

Modelo Localidades incluidas Indicadores Nam. 6ptimo Seg“i‘?*a Tercgra
de cluster solucién solucion
Elb0401 Panel Incremental ‘A’ 5 - -
EIb0402 | Panel incremental “B” 10 17 12
EIb0403 | Panelincremental (N=617) ‘c 13 15 20
Panel Incremental, Sin Montevideo .
Elb0404 (N=616) C 13 15 20
Panel Incremental; excluye Montevideo y A
Elb0405 capitales (N=598) C 12 14 20

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC. (*) Modelo y solucién 6ptima final.

6.1.  Evaluacién de los modelos estimados

Los modelos se evaluan en primera instancia a partir de la asociacion con el coeficiente V de Crammer, tal como
se observa en la tabla n°16 la magnitud es “muy fuerte”. Se identifica una mayor asociacion en los modelos
“detallados” (con mayor cantidad de agrupamientos), con valores superiores a 0.80. Mientras que las asociaciones
caen por debajo de 0.80 en los modelos “abreviados” (con menor cantidad de agrupamientos). Esto puede deberse
a una mayor heterogeneidad interna en los modelos con menor cantidad de grupos.

Tabla n° 16. Coeficientes de Asociacion V de Crammer entre las soluciones alternativas de los distintos modelos
de clasificacion computados para medir la estructura local de bienestar en las localidades de Uruguay circa
2011.

Elb0401 EIb0402_17 | EIb0403_20 | EIb0404_20 | EIb0405_20 | EIb0402_12 | EIb0403_13 | EIb0404_13 | EIb0405_12
Elb0401 1.0000
Elb0402_17 0.7168 1.0000
Elb0403_20 0.8461 0.8669 1.0000
Elb0404_20 0.8453 0.8669 1.0000 1.0000
Elb0405_20 0.8290 0.8845 1.0000 1.0000 1.0000
Elb0402_12 0.6755 1.0000 0.9280 0.9280 0.9442 1.0000
Elb0403_13 0.7794 0.8750 1.0000 1.0000 1.0000 0.9082 1.0000
Elb0404_13 0.7785 0.8750 1.0000 1.0000 1.0000 0.9794 1.0000 1.0000
Elb0405_12 0.7533 0.8628 1.0000 1.0000 1.0000 0.8985 1.0000 1.0000 1.0000

Fuente: elaboracion propia

Se utiliza como variable dependiente el primer modelo (elb0401) con el objetivo de testear la hipdtesis de
heterogeneidad interna. Tal como se puede observar en la ultima columna, el error de la varianza residual se
reduce para cada modelo cuando el agrupamiento es en mayor cantidad de cluster, modelos “detallados”. Para los
modelos tres, cuatro y cinco la reduccion del error supera el 40%. Estos hallazgos, al igual que en los modelos
para los afos anteriores, indican que un modelo “abreviado” con menor cantidad de agrupamientos no asegura un
modelo mas homogéneo. Los resultados indican que los modelos “detallados” favorecen una menor
heterogeneidad interna.
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Tabla n° 17. Resultados de los analisis de varianza para los modelos de clasificacion computados por andlisis
de clusters. Variable dependiente: numero de vectores del Estado Social presentes en la localidad. Uruguay
circa 2011

Modelo Varianza Total Varianza Residual % Varianza Error Eﬁiﬁ%ﬂ?g :Iﬁ A%X?(rii:gzlgg aenl

Eb0402_12 11274522 138,3132 12,3%

EIb0402_17 11274522 112,7456 10,0% 23.7%
EIb0403_13 11274522 104,1381 9%

EIb0403_20 1.127 452 59,4753 5,3% 42.9%
EIb0404_13 1119,8036 104,1381 9%

EIb0404_20 1.119,804 59,447527 5,3% 42.9%
EIb0405_12 977,7542 104,1381 1%

EIb0405_20 977,75418 57,94314 5,9% 44.3%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de localidades CSIC.

6.2.El modelo de presencia del Estado Social

En la tabla n°18 se presenta el nimero de vectores presentes en la localidad, determinando ausencia o presencia
de la provision de al menos un vector. Este modelo no permite distinguir calidad o diversidad entre los vectores
presentes en las localidades. Para el afio 2004 no hay localidades con ausencia completa del estado de bienestar a
diferencia de los dos afios anteriores considerados (1956 y 1978). El menor nivel del estado de bienestar se
encuentra en la presencia de al menos una prestacion de los vectores estudiados, con 262 localidades a diferencia
del afio 1978 donde son 251, aumenta la cantidad de localidades en este nivel. Por otra parte, las localidades
integrales también aumentan pasando de 20 a 37 para el afio 2004, sin considerar las capitales departamentales.
En total las localidades integrales, con la presencia de los cinco vectores, son 56 para el afio 2004.

Tabla n° 18. Clasificacion de localidades seguin el numero de vectores del Estado Social presentes

. Numero de .
Numero de vectores . Numero de .
- localidades no . . Total Porcentaje
en la localidad . localidades capitales
capitales

1 262 0 262 42.5
2 137 0 137 22.2
3 84 0 84 13.6
4 78 0 78 12.6
5 37 19 56 9.1

Total 617 19 617 100.0

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC

En el maximo nivel de bienestar se encuentran las 19 capitales, y a su vez 37 localidades que presentan al menos
una prestacion en los cinco vectores estudiados. En este nivel de bienestar no se distingue calidad o diversidad,
sino que solo la presencia de este.

Hay un aumento de las localidades al norte del Rio Negro con nivel integral, sin embargo, la mayoria se concentra
al sur. Estas localidades se distribuyen geograficamente en Artigas (Bella Union), Canelones (Pando, San Bautista,
San Ramon, Santa Lucia, Sauce y Tala), Cerro Largo (Fraile Muerto), Colonia (Carmelo, Juan Lacaze, Miguelete,
Nueva helvecia, Ombties de Lavalle y Rosario), Florida (Casupa, Fray Marcos), Lavalleja (José Pedro Varela y
Solis de Mataojo), Maldonado (Pan de Azlcar), Paysandt (Guichon), Rio Negro (Young, Nuevo Berlin y San
Javier), Rivera (Tranqueras y Minas de Corrales), Rocha (Castillos, Lascano y Chuy), San José (Libertad y Villa
Rodriguez), Soriano (Dolores), Tacuarembo (Paso de los Toros), Treinta y Tres (Santa Clara del Olimar y
Vergara), Flores (Ismael Cortinas) y Soriano (Cardona).

6.3. El modelo de calidad Interval
El segundo modelo se estima a partir de un conjunto de datos “B” a partir de variables dicotomicas y métricas,
utilizando el estadistico Gower. En la grafica n°3 se presentan el dendograma para el modelo, los agrupamientos
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presentan un tamafio heterogéneo, con un minimo de 3 y un maximo de 203. A partir del estadistico utilizado, el
numero 6ptimo de cluster recomendado es de L=17.

Grdfica N° 3. Provision de bienestar en localidades de Uruguay circa 2011. Dendrograma para el segundo
modelo de clasificacion (ELB0403) Estimacion con indicadores “B”’; estadistico de Gower; método de Ward y
universo de localidades 2011.

Todo el Universo incluye Montevideo y capitales 2004. (elb0402)

50
|

40
;

30
L

Gower dissimilarity measure
20
|

10
L

[ R e R L e B P

o
G1 G2 G3 G4 G5 GB G7 G8 G9 G10 GM11 G12 G13 G14 G15 G16 G17 G18 G19 G20
n=19 n=33 n=5 n=5 n=47 n=21 n=8 n=8 n=3 n=4 n=11 n=203 n=35 n=18 n=23 n=17 n=14 n=11 n=54 n=78

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.

En la tabla n°19 se puede observar la heterogeneidad para la solucion optima del segundo modelo. En la columna
[2] se presenta el niimero de localidades (M) dentro de cada grupo, se observa solo un cluster ls con (M<10),
mientras que son doce grupos con M<20. La media de vectores de bienestar presentados en la columna [3] varia
desde 1.0 a 5.0, con un minimo de al menos una prestacion en uno de los vectores estudiados y un maximo de
cinco prestaciones en cada vector. El coeficiente de variacion para este modelo presenta diferencias en su
heterogeneidad al interior de los grupos, el 1; 14,15 113, 114,115, 116 y 120 son muy homogéneos (CV<0.10). En tanto que
para los cluster 15, Iy, 1y, ;o y 1, son los mas heterogéneos (CV>0.20). Por ultimo, en la columna [5] se observa que
las 19 capitales departamentales se encuentran en un mismo cluster ;.
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Tabla n° 19. Descriptivos del niimero de vectores de bienestar presentes circa 2011 en la localidad. Solucion
optima del modelo 0403 de cluster. Estimacion con indicadores “B”; estadistico de Gower; método de Ward y
universo de localidades 2011.

(] (2] B3] [4] [5]
L numero de cluster | M namero de localidades | Media de vectores de bienestar Ccv Capitales
1 19 5.0 0.00 19
2 23 46 0.11 0
3 11 45 0.15 0
4 29 4.0 0.00 0
5 18 3.0 0.00 0
6 26 45 0.13 0
7 16 35 0.27 0
8 3 1.3 0.43 0
9 19 24 0.25 0
10 17 25 0.20 0
11 13 2.5 0.20 0
12 12 3.6 0.14 0
13 50 2.0 0.00 0
14 82 1.0 0.00 0
15 177 1.0 0.00 0
16 26 2.0 0.00 0
17 18 2.7 0.17 0
18 12 3.1 0.12 0
19 17 36 0.14 0
20 29 20 0.00 0

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.

6.4. Modelos ordinales de calidad

La comparacion entre los modelos para el afio 2004 permiten testear la insensibilidad de la técnica al excluir
Montevideo y las capitales departamentales. En el modelo tres se encuentran todas las localidades, en el modelo
cuatro se excluye Montevideo y en el modelo cinco se excluyen todas las capitales. Como se puede observar en
la tabla n°20, la hipdtesis no puede ser refutada dado que el modelo tres y cuatro presentan los mismos indicadores.
Lo mismo sucede con el modelo cinco, la exclusion de las capitales no disminuye la cantidad de agrupamientos.
Se incorpora un sexto modelo, este parte de la solucion optima del modelo tres y se incluye de forma “manual”
Montevideo separandolo del resto de las capitales.

Tabla n° 20. Comparacion entre los modelos de clasificacion del bienestar en localidades estimados por medio
de la técnica de cluster. Uruguay circa 2011.

, Varianza Numero de Numero de . .
Nimero de . Tipo puro localidades
clusters (L) Residual clusters con clusters con intearales
(VR) CV>=0.20 CV>=0.10 g
Elb0402_17 17 10% 9 (%) 3 (%) Cluster 1
Elb0403_20 20 5% 9 (%) 8 (%) Cluster 1
Elb0404_20 20 5% 9 (%) 8 (%) Cluster 1
Elb0405_20 20 6% 9 (%) 8 (%) No hay
EIb0403s 21 2.7% 9 (%) 8 (%) 2 clusters (Montevideo y
capitales)

Fuente: procesamiento propio; base localidades CSIC.
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A partir de la regla Duda-Hart las soluciones Optimas a considerar es de 17 a 20, tal como se menciond
anteriormente la exclusion de las capitales no implica un cluster menos como en los afios anteriores. Los
coeficientes de variacion presentan valores similares para cada uno de los modelos. Como se observa en la tlltima
columna, todos los modelos, a excepcion del modelo cinco, tienen tipos puros de localidades integrales.

6.5. Localidades en el modelo dptimo de clasificacién

El modelo 6ptimo se compone por 17 tipos de estructuras locales de bienestar, a este modelo se le incorpora
Montevideo en un grupo adicional. En la tabla n°21 se detalla el modelo con las prestaciones para cada cluster, y
la distribucion absoluta de las localidades para las localidades del afio 2011.

En la columna [2] y [3], se puede observar el promedio de los vectores de bienestar para cada uno de los
agrupamientos de las localidades. Se identifica un aumento en la cantidad de agrupamientos con nivel integral y
diversificado, las localidades de tipo “A” y “B” en comparacion al afio 1978. Asimismo, al igual que en los afios
anteriores, hay una gran diversidad en el promedio de las agencias presentes en cada localidad como también en
su calidad. Este modelo 6ptimo, es el primero que indica agrupamientos de tipo integral “A3”, “A4” y “AS5” para
localidades que no corresponden capitales departamentales.

El tipo “A3” se caracteriza por presencia de agencia de seguridad social, acceso a la salud a partir de caja auxiliar,
cuenta con escuela urbana y liceo, acceso a la energia eléctrica a partir del sistema interconectado y mas de la
mitad cuenta con viviendas sociales a través de INVE. Algunos ejemplos de localidades son: Bella Union, Tala,
Rosario y Paso de los Toros. Estas localidades son 23 en total y representan el 10.2% de la poblacion.

El tipo “A4” presenta caracteristicas similares en cuanto al acceso a la salud y educacion, pero no todas las
localidades cuentan una agencia de seguridad social o acceso al sistema interconectado. Ademas, cuentan con
viviendas sociales a través de INVE y Mevir. Algunas localidades agrupadas en este tipo de estructura local de
bienestar son: Sarandi Grande, Young, Aigud, Lascano y Vergara. En total este tipo de localidades son 11 y
representan el 2.0% de la poblacion.

Por tltimo, las localidades de tipo “AS5” cuentan con presencia plena de agencia de seguridad social, escuela
urbana y liceo. Se diferencian en el acceso a la salud, este es a través de una policlinica, casi el total de las
localidades cuentan con esta prestacion. El acceso a la electricidad es a partir del sistema interconectado y su
alcance es la mayoria de las localidades. Por tltimo, la presencia de viviendas sociales es a través de Mevir en
mas de la mitad de las localidades y un pequefio porcentaje lo hace a través de Mevir e INVE. Este grupo esta
compuesto por 26 localidades y representa el 2.8% de la poblacion. José Enrique Rodo, Casupad, Piridpolis,
Tarariras son algunas de las localidades que se encuentran agrupadas en este tipo de estructura local de bienestar.

Las localidades de tipo “B” son 74 en total, estas se distinguen en cuatro tipos con un nivel integral minimo segun
la caracterizacion de CLAEH/CINAM. Estos agrupamientos comparten algunas caracteristicas comunes en cuanto
al tipo de prestacion, los cuatro tienen acceso a la energia a través del sistema interconectado. El tipo “B1”y “B2”
cuentan con cobertura en la totalidad de las localidades, mientras que el “B3” y “B4” el alcance supera la mitad
de las localidades.

El tipo “B1” tiene presencia de policlinica, escuela urbana y liceo, sistema interconectado y viviendas sociales a
través de Mevir en todas las localidades. El tipo “B2” cuenta con presencia parcial de policlinica en las localidades,
superando mas de la mitad del total. Cobertura completa de escuela urbana, acceso a la energia eléctrica a través
del sistema interconectado y vivienda social a partir de Mevir. El tipo “B3” tiene presencia en todas las localidades
de policlinica, escuela rural y urbana, y viviendas a través del programa Mevir. Sin embargo, el acceso al sistema
interconectado apenas supera el 50% de las localidades. Por ultimo, el tipo “B4” presenta escuela y liceo urbano
para todas las localidades agrupadas, pero con cobertura incompleta en agencia de seguridad social, caja auxiliar,
sistema interconectado y vivienda social a través de INVE y MEVIR. Como se puede observar, las prestaciones
y la calidad de las prestaciones al interior de los agrupamientos de tipo “B” son muy disimiles. El nivel que
presentan, tal como se sefiala en la columna [3], es diversificado.

Tabla n°21. Distribucion de las localidades entre los tipos identificados con el modelo ELB0403s. Se excluyen
de la tabla, Montevideo y las restantes capitales.
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[5]1 %

[6]

[1IN° [4] L N°
localidades {fg;;‘:e"‘s iNivel | 191 CLAEH | | Poblacion sgglr:cién P‘:‘l]’:;f" localidades
Panel . CINAM (1963) total P existentes
Incremental | Bienestar (2011) | urbana local 1 "¢ 1908
(2011) (2011)

A1- Montevideo 1 50 ,L”a‘;gfa'l Montevideo | 1298649 | #21% | 1208649 1
A2-DGSS + HOSPITAL + LICEO Integral Capitales 254%
+SIN + INVE 18 50 Departamental | Departamentales 7827120 43484.44 18
A3-DGSS + CAUX + LICEO + D
SN + ONVE) 23 46 Integral Integral 316056 | 102% | 1374157 18
Ad-(DGSS) + CAUX + LICEO + — 2,0%
(SIN) + MEVIR E INVE 11 4.6 Diversificado Integral 63029 5729.909 8
A5-DGSS + (POLICLINICA) +
LICEQ + (SIN) + (MEVIR) + 2 45 | Diversificado Integral a7184 | 28% | 3353231 2
(MEVIR E INVE)
EME\%LR'CL'N'CA‘L LICEO + SIN 29 40 | Diversificado | Integral minima | 137886 | 4%% | 49245 13
glzh'l m'é'vﬁgN'CA) *URBANA®+ 47 36 | Diversificado | Integraiminima | 9649 | %% | 6030625 | 10
B3- POLICLINICA + RURAL Y — " 0,1%
URBANA + (SIN) + MEVIR 12 36 Diversificado | Integral minima 1610 201.25 5
B4- (DGSS) + (CAUX) + LICEO +
(SIN) + (MEVIR) + (MEVIR E 16 36 | Diversificado | Integraiminima | 52822 | 17% | 3301375 13
INVE)
C1- POLICLINICA + URBANA + » 0,3%
S+ (V) 12 32 Bésico 8884 740.3333 8
glzN POLICLINICA + LICEG * 18 30 Basico 120388 | 2% | 7188222 5
C3- POLICLINICA + URBANA + » 0,3%
(VIR + (MEVIR E V) 17 27 Basico 9249 5440588 10
C4- POLICLINICA + RURAL Y » 0,1%
URBANA + SN 13 25 Basico 2266 251.7778 5
C5- (RURAL Y URBANA) * SIN » 0.2%
R 17 25 Basico 6896 431 5
(D,\Jé\(/ﬁ’g)L'CL'N'CA) +LICEO + 19 24 Minimo Disperso 15430 | 05% | gpa375 10
D2- URBANA + SIN 29 20 Minimo Disperso 3421 | 0% | 4920479 6
hDAfE'VTFL{JRAL Y URBANA + 49 20 Minimo Disperso a068 | 1% | 184.9001 14
D4- URBANA Y MEVIR 2 2.0 Minimo Disperso 7345 0.2% | 4896667 3
E1- RURAL + (MEVIR) 3 13 Precario Ausente 194 0,0% 97 1
E2- RURAL Y URBANA 82 10 Precario Ausente 14249 | 05% | 290.7959 14
E3- URBANA 174 10 Precario Ausente 107605 | 3% | 1015142 18

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.

Los cluster del nivel “C” se caracterizan por tener un nivel de bienestar basico. Se agrupan en 77 localidades y
alcanzan el 5.1% de la poblacion. Presentan una similar presencia de agencias en cada uno de los agrupamientos,
con un alcance que se centra en la salud, educacion y electricidad a diferentes niveles de cobertura. Variando
particularmente en las viviendas sociales a través de los dos programas estudiados y con ausencia completa de
agencia de seguridad social.

Por ultimo, los niveles “D” y “E” son agrupamientos con un nivel de bienestar minimo o precario. Se caracteriza
por la presencia de una o dos agencias de bienestar. Estos tipos de localidades se agrupan en las 382 localidades
restantes, constituyendo el 5.8% de la poblacion.

A diferencia de los hallazgos para el afio 1956 y 1978, en el 2004 no se encuentran localidades con ausencia
completa del estado de bienestar, el menor nivel de bienestar se encuentra en la presencia de al menos una
prestacion en alguno de los vectores estudiados.

48




7. Analisis longitudinal

Esta ultima seccion se ocupa de abordar el objetivo especifico numero 3 del proyecto que establecid “modelar
cambios y permanencias en las estructuras locales de bienestar para los periodos intercensales”. Esta exigencia
implica trabajar con un panel de localidades, en los términos descriptos mas arriba en la seccion 3, apartado 1.

Primero es preciso responder a la pregunta por cuales localidades perviven de un Censo de Poblacion al siguiente.
La desaparicion de las localidades ya ha sido mostrado como un tema central de la segunda mitad del siglo XX
en el territorio uruguayo. La hipdtesis principal de este proyecto ha sido que el nivel y tipo de estructura local de
bienestar (ELB) de cada localidad tiene incidencia en la pervivencia de la localidad para cada periodo intercensal.
En segundo lugar, presentaremos la trayectoria observada en la de la localidad entre 1956 y 1978, para luego hacer
lo propio con 2004. Clasificaremos a las localidades segin su movilidad en la politica social: ascendente,
descendente e inmovil, emulando algunas nociones generales que se aplican en el analisis de la movilidad social
integeneracional de los individuos.

Posteriormente, consideraremos un conjunto de asociaciones entre las ELB y variables antecedentes identificadas
en la bibliografia de referencia.

7.1. Pervivencia de 1963 a 1985

Entre 1963 y 1985 desaparecen 513 localidades de las identificadas. La probabilidad de que una localidad
perviviera fue estimada en P=0.53. Todas las localidades desaparecidas excepto una, habian registrado menos de
1500 habitantes. La asociacion entre sobrevivencia y tamafio de localidad ha sido examinada antes'*. Aqui nos
interesa agregar la asociacion entre sobrevivencia y estructura local de bienestar.

El recurso a los instrumentos simples del analisis de asociacion, informa que la probabilidad de una localidad de
sobrevivir dos décadas después esta asociada al nivel y tipo de estructura local de bienestar que contaba la
generacion anterior. El estadistico de y? = 206.9 y GdI=18, permiten descartar la independencia estadistica entre
ambas variables (P<0.000).

El coeficiente V de Cramer=0.43 permite valorar que la relacion entre ambas variables es moderada (Cortés,
Rubalcava, & Fernandez, 2014, p. 104) . El ajuste de un modelo lineal simple informa de un coeficiente de
determinacion R? = 0.188. La menor probabilidad condicional de sobrevivencia se halla entre las localidades
caracterizadas por una estructura pre-estatal (tipo J) o por una estructura precaria con unica presencia de una
escuela rural (tipo H2). En ambos casos, la probabilidad estimada es estadisticamente es P=0.422. Para las
estructuras de tipo H1, caracterizadas por la ausencia de electricidad pero con presencia de una escuela urbana,
se estimo una probabilidad de sobrevivencia atin menor: P=0.308"'.

El segundo paso del analisis fue controlar la relacion de principal interés con la dimension demografica de la
localidad. A estos efectos se estimaron dos nuevos modelos lineales. El modelo 02 se especifico con la variable
métrica nimero de pobladores en 1963 y el modelo 03 con el tamafio de la localidad segiin Altmann (2016). En
la tabla 22se presentan los resultados de mayor interés. Se aprecia que el modelo 02 no tuvo ningln incremento
significativo frente al modelo 01, esto es, la variable métrica no resulta apropiada para capturar el efecto
demografico en la pervivencia. En cambio, el modelo 03 mejora levemente la estimacion.

10 Ver capitulo Metodolégico del Informe Final 2023.
1 Es de recordar que la presencia de una escuela de tipo urbana fue resultado de una estimacién para 1956. Véase
anexo metodologico.
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Tabla n° 22. Indicadores de los modelos lineales estimativos de la pervivencia 1963 a 1985.

Mod 01 Mod 02 Mod 03
R2 0.17 0.17 0.20
Prob. Tipo J 0.42 0.42 0.37
Prob. Tipo HI 0.31 0.31 0.51
Prob. Tipo D1 0.44 0.44 0.61
Prob. Tipo C1 0.58 0.56 0.68
Prob. Tipo B1 0.58 0.55 0.73

Los dos primeros modelos ordenan la pervivencia segun nivel y tipos de estructuras que no es consistente con la
hipotesis de la diversidad institucionalizada. El tipo H1 tiene significativamente menor pervivencia que los otros
tipos H y menor también que el tipo J. En el modelo 03, cuando se controla por tamafio de la localidad, la
pervivencia de este tipo en “caserios” (categoria de referencia) se incrementa a P=0.51 y se ubica sobre el tipo J
(pero debajo del tipo H3). En sintesis, desde el punto de vista de la sobrevivencia intercensal, resultd
significativamente mas importante que la localidad contara con la interconexion al sistema nacional de electricidad
que contar con una escuela.

7.2.Pervivencia de 1985 a 2011

Entre 1985 y 2011 desaparecen 176 localidades de las identificadas, con una probabilidad de pervivencia de
P=0.72. Todas las localidades que desaparecen en este periodo tienen menos de 400 habitantes, tal como se
mencion6 anteriormente, la probabilidad de sobrevivencia y el tamafio de las localidades ya ha sido estudiado en
este proyecto.

En la tabla n°23 se presentan los tres modelos estimados, a partir del ajuste de un modelo lineal simple se presenta
el coeficiente de determinacion R? = 0.28. La menor probabilidad condicional de sobrevivencia es para las
localidades de tipo “J” con P=0.58, estas son localidades prestatales con ausencia completa del estado de
bienestar. En segundo lugar, las localidades que tienen menor probabilidad son las de tipo “H” con P=0.88, estas
se caracterizan por una estructura precaria con la presencia de un solo agente de bienestar. Mientras que las
localidades de tipo “B”, “C” y “D” presentan una probabilidad de P=1. Estos resultados se pueden vincular al
mayor despliegue del estado de bienestar en la localidad contribuye a la perivencia de la misma.

En el segundo modelo, se realiza un analisis con el objetivo de controlar la pervivencia de la localidad a partir de
una didmensién demografica. El modelo 02 se especifica a partir del nimero de pobladores en 1985, mientras que
el modelo 03 se especifica a partir del tamafo de la localidad (Altmann, 2016). El modelo 02 no presenta cambios
significativos en comparacion al modelo 01, con una disminucion de 0.1 para los tipos “B”, “C”y “D”.

En el modelo 03 no se observan mejoras en la pervivencia de las localidades, el control por el tamafio de la
localidad no mejora la estimacion.

Tabla n° 23. Indicadores de los modelos lineales estimativos de la pervivencia 1985 a 2011.

Mod 01 Mod 02 Mod 03
R2 0.28 0.28 0.40
Prob. Tipo J 0.58 0.58 0.34
Prob. Tipo H1 0.88 0.88 0.41
Prob. Tipo D1 1 0.99 0.58
Prob. Tipo C1 1 0.99 0.47
Prob. Tipo B1 1 0.99 0.46

7.2. Mejoramientos, retrocesos y estancamientos en la provisién de bienestar
De las localidades identificadas en el IV Censo de Poblacion de 1963, un total de 588 fueron identificadas también
en el VI Censo de Poblacion de 1985. A su vez, en 2011 las localidades de 1963 halladas fueron 482. Este conjunto
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de localidades pervivientes conforman lo que hemos denominado “Panel decremental” y sobre éste sub-universo
de localidades realizaremos los analisis subsiguientes.

Los cambios a considerar en las estructuras se examinara en tres tipos de analisis. En primer lugar, observaremos
qué asociacion existe entre el nivel de bienestar en el momento t-1 y el momento t, bajo la hipdtesis de un
condicionamiento histdorico. Nos focalizaremos en dos tipos de mejoramientos: (i) un cambio unitario en el
bienestar; y (ii) cambios de mas de un vector de bienestar.

7.2.1. Cambios en las estructuras entre 1956 y 1978

Las estructuras locales de bienestar en los dos momentos muestran una asociacion no solo estadisticamente
significativa sino fuerte: V=0.70. Sin embargo, tal magnitud puede resultar de diversas patrones, por lo que se
requiere un modelo de asociacion que identifique en qué grado los casos estan ausentes de los “rincones de la
tabla” y en particular, de los configurados por la diagonal menor (Cortés & Rubalcava, 1987). Es en ésta donde
cabrian observarse incrementos (o decrementos) extraordinarios en el nivel de bienestar para 1978 disociados del
registrado en 1956. Por ejemplo, “saltos” desde el nivel 0 o el 1 hasta el nivel 4 o el 5; o también decrementos en
las prestaciones lo que implicaria descensos. En cualquiera de los dos ejemplos, las celdas de la diagonal menor
se encontrarian recargadas. En tales casos, un coeficiente de sensibilidad rinconal tomaria valores menores y
hasta negativos que el coeficiente V de Crammer valores superiores El esquema siguiente describe la diferencia
y la mejor isomorfia entre la hipotesis de movilidad y el coeficiente.

Esquema n° 5. Distribucion esperada en el caso de inmovilidad temporal en las estructuras de bienestar
(diagonal mayor) y de crecimientos o decrecimientos (diagonal menor).

ELB 1956
0 1 2
0
g 1
& 2
o 3
o ot
s R

Hecho el computo, sin embargo, el valor obtenido refuerza la primera inferencia: el valor de y = 0.94 informa
del “vaciamiento de la diagonal menor”. y de la fuerte dependencia historica en el despliegue del Estado Social.

Tabla n° 23. Distribucion de movilidad temporal en las estructuras de bienestar entre 1956 y 1978

ELB 1978
0 1 2 3 4 5
0 116 12 0 0 0 0
1 22 196 13 4 0 0
2 5 33 42 20 0 0
3 1 2 10 40 1 0
4 0 0 4 12 18 0
ELB2004 5 0 0 0 1 5 33

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.

7.2.2. Cambios en las estructuras entre 1978 y 2004

Los cambios en las estructuras locales de bienestar presentan una asociacion significativa y fuerte de V=0.56. A
partir del estadistico V de Crammer se puede estudiar el patron que genera este valor en la magnitud. Tal como
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se observa en el esquema n°2 hay una movilidad de los grupos, identificando un movimiento hacia la diagonal
menor. En el nivel 0 y 1 se identifican saltos hasta el nivel 4, mientras que en los niveles 2, 3, 5, y 5 los saltos se
dan hasta el nivel 5.

Tabla n° 24. Distribucion de movilidad temporal en las estructuras de bienestar entre 1978 y 2004

ELB 1978

0 1 2 3 4 5

0 -
1 77 1) 7 0 0 0
2 9 45 30 5 0 0
3 2 15 42 16 4 1
4 1 9 19 24 19 3
ELB2004 5 0 0 2 8 11 35

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.

7.2.3. Cambios en las estructuras entre 1956 y 2004

El analisis sobre los cambios en las estructuras de bienestar para el afio 1956 y 2004 presentan un mayor margen
de tiempo, con un margen de cincuenta afos. La asociacion entre los dos modelos es fuerte con un V=0.51. Los
cambios se concentran mayormente en la diagonal menor, se observa movilidad de las localidades hacia mayor
cantidad de vectores de bienestar presentes. Estos cambios indican una mayor presencia del estado de bienestar
en las localidades. Se observan algunos descensos, en total son 17 las localidades que reducen al menos un nivel
de prestacion. Mientras que el resto de las localidades se mantienen o aumentan el nivel de bienestar.

Tabla n° 25. Distribucion de movilidad temporal en las estructuras de bienestar entre 1956 y 2004

ELB 1956
0 1 2 3 4 5

0 =

1 66 93 3 2 0 0

2 15 64 18 7 0 0

3 5 25 26 24 2 0

4 9 9 18 30 9 3
ELB2004 5 0 0 0 13 13 30

Fuente: procesamiento propio con base en base localidades CSIC.

Estos hallazgos permiten contrastar la movilidad de las estructuras locales de bienestar para los afios
seleccionados, observando un aumento en las estructuras locales de bienestar del 1978 a 2004. En particular, la
movilidad se observa con mayor claridad entre el afio 1956 a 2004, donde hay una concentracion en la diagonal
menor evidenciando un corrimiento de las localidades con menor cantidad de prestaciones a una mayor cantidad.
Estos resultados evidencian el despliegue del estado de bienestar en un periodo de 50 afios.
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8. Conclusiones

El analisis de las estructuras locales de bienestar para los tres momentos seleccionados genera tipologias
numerosas y variadas. Se observa una gran diversidad en los modelos, a partir de los estadisticos utilizados se
concluye que los modelos detallados presentan una menor heterogeneidad en su interior como al interior de los
grupos. A diferencia del trabajo realizado por CLAEH/CINAM (1963), los agrupamientos para los tres momentos
no son en menos de 17 grupos. La mayor diversidad esta dada por las diferentes formas en que se combina la
presencia entre una y otra agencia en la localidad, en otras palabras, el despliegue territorial del estado social no
siguid una unica politica. Estos hallazgos contintan en la linea de los resultados expuestos para cada vector en un
estudio previo (Fernandez & Vanoli, 2023).

Por otra parte, no se observa una distribucion equitativa de las estructuras locales de bienestar de tipo “B”, estos
son agrupamientos diversificados, pero no integrales. En este sentido, para el afio 1956 estos agrupamientos se
encontraban al sur del Rio Negro, con la excepcion de dos localidades al norte (Young y Paso de los Toros). De
este hallazgo se podria inferir que falté un enfoque territorial transversal en el despliegue del estado social, de tal
forma que se focalizara regionalmente. Por ejemplo, no hubo politicas que atendieran a la frontera con Brasil
analogas a lo que en algiin momento fue el Plan Verno de la dictadura o politicas orientadas para los territorios
del centro. Para el afio 1978 se incorporan dos localidades (Bella Union, Vergara), manteniendo la concentracion
de las localidades de este tipo al sur del pais, sin embargo, el afio 2004 se suman 26 localidades nuevas al norte
del Rio Negro dispersas en Artigas, Paysandua, Rio Negro, Rivera, Tacuarembo y Treinta y Tres. Alcanzando una
mayor dispersion territorial.

Estos hallazgos no implican que el despliegue del estado social fuera independiente de factores demograficos, sin
dudas el mayor tamafio del departamento de Canelones o Colonia explican la concentracion de localidades de tipo
Cen 1956, 1978 y 2004.

La probabilidad de pervivir en el momento t+1 al nivel y tipo de bienestar identificado en el tiempo t para cada
localidad varia en los afios estudiados. Solo una de cada tres localidades pre-estatales sobrevive en 1985 y XX lo
hacen en 2004. Este hallazgo permite ingerir que la ausencia del Estado como proveedor de bienestar representa
un desincentivo poderoso para que la siguiente generacion permanezca en la localidad. El bienestar a nivel de la
localidad estaria mas relacionado con su supervivencia que con la mera migracion.

Es relevante tener presente que del afio 1956 a 1978 desaparecen 468 localidades, lo cual representa una drastica
reduccion en las demandas que podria enfrentar el estado para el despliegue de sus prestaciones sociales. Se
identifican cambios en la presencia del estado de bienestar para el afio 1956, 1978 y 2004. Estos cambios son de
gran magnitud al ser comparados con el aflo 2004. Donde desaparecen las localidades pre-estatales (ausencia
completa del estado de bienestar) y aumentan las localidades integrales que no son capitales departamentales.

A partir de estos hallazgos, se evidencia que la calidad y diversidad de las prestaciones del estado de bienestar se
distribuyen de forma heterogénea en el territorio. Aun prestando al menos uno de los cinco servicios estudiados
no lo hace en la misma combinacion en cada una de las localidades, constituyendo un alcance desigual entre las
localidades y variado en cuanto a la calidad de los servicios. En este sentido, de 100 afios de constituido el estado
social no tiene un alcance uniforme en el territorio

Sin embargo, aun prestando los cinco servicios estudiados no lo hace en todas las localidades con la misma
combinacion de agencias. Luego de 100 afios de constituido el estado social no se establece de forma uniforme
en el territorio.
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Anexos

1. Localidades “aglomeradas”

Para 1963, varias localidades resultan estar delimitadas fisicamente por una calle o la via férrea. Se ubican en
distintos departamentos, pero conforman una misma mancha urbana.

(¢]

O O O O

Ismael Cortinas: en el 63 hay cuatro localidades, una por departamento: en Colonia
(05089, 05791), Flores (07021, 07721), en San José (16023, 16793) y Soriano (17023,
17793). En 1975, hay 3 localidades (Soriano, San José, y Colonia); en 1985 (Flores) y en
2011 hay una (Flores).

Cerro Chato: ubicada en Durazno (06025, 06790), Florida (08027, 08790) y Treinta y
Tres (19023, 19790). El nomenclator indica que perviven los codigos de los tres
departamentos. El 3 de julio de 1927 se planted un plebiscito para resolver a qué
departamento perteneceria. El resultado fue totalmente favorable a Durazno (99%), pero
el resultado oficial nunca fue tomado en consideracion para resolver sobre la fondo del
asunto.

Tambores: aparece en Tacuarembo6 (18023, 18695) y en Paysandt (11023, 11695). La
mayoria de la poblacion reside en Paysandu, pero ambos codigos son mantenidos por el
nomenclator.

Agraciada: son dos localidades, una en Soriano (17025, 17798 ) y otra en Colonia (5035,
17798). E1 INE le asigna el mismo codigo de localidad (a tres digitos) pero con diferente
departamento.

Nico Perez / José Battle y Ordonez: la localidad fue fundada como Nico Pérez, y en
1909 cambio su nombre a José Batlle y Ordonez (perteneciendo al Departamento de
Lavalleja (09021, 09521). Para 1955 una Ley le atribuyd el nombre original a la parte
oeste de la localidad formando parte de Florida (08030, 08724)

Illescas: aparece en Florida (08043, 8991) y en Lavalleja (09042, 9991).

Piedra Sola: en Tacuarembo (18120, 18894) y en Paysandu (11029, 11894).

Valentines: aparece en Florida (08063, 8896) y en Treinta y Tres (19071, 19896).
Cardona/Florencio Sanchez: son dos ciudades con su identidad y jurisdiccion diferentes.
Varios servicios se instalaron historicamente en Cardona (17021,17521) pero sus
prestaciones se extienden a los ciudadanos de Florencia Sanchez (05025, 05622).

Para 1985, se procedio a alogmerar las siguientes localidades

(e]

Ismael Cortinas: El nomenclator del INE 2009 indica que desde 1975 no estan vigentes
los codigos de Colonia, San José y Soriano. Todo el poblamiento queda codificado dentro
de Flores (07 721).
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