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Resumen. Desde una postura tedrica que asume que la dimension local del desarrollo importa, se
reflexiona criticamente sobre la supuesta homogeneidad territorial del Uruguay cuestionando las
unidades territoriales de andlisis que frecuentemente se utilizan como base de los diagnésticos y los
disefios de politica. A partir de indicadores socioeconémicos seleccionados para aproximar el nivel
de desarrollo relativo, se presenta un primer andlisis de las disparidades territoriales en la escala de-
partamental, sequido de un andlisis de corte sectorial con categorias tales como las “zonas rurales”
o las “pequenas localidades”. Estos resultados se comparan con los que se obtienen en un ejercicio
realizado a partir de una base de datos elaborada para el periodo 2008-2010 que permite identificar
unidades territoriales de dimensidn “local” a partir de las cuales se elaboran grupos con la técnica de
andlisis de clusters. Estas agrupaciones, que surgen de la consideracion de las especificidades locales,
cuestionan las interpretaciones que usualmente se infieren a partir de las unidades geogrdficas fre-
cuentemente utilizadas. De esta forma, se muestra como la dicotomia Montevideo e interior, rural y
urbano, capitales departamentales y pequenas localidades, son categorias enganosas para entender
las dindmicas socioecondmicas territoriales. Finalmente, se sefialan algunas implicaciones de politica
y agenda de trabajo.

Palabras clave: desarrollo local, desarrollo regional, indicadores socioeconémicos, Uruguay.

Abstract. From a local development framework, the paper is a critical reflection on the supposed ter-
ritorial homogeneity in Uruguay, questioning the territorial units of analysis that are often used in the
diagnosis and policy design. Some socio-economic indicators are selected to approximate the level of
development. A first analysis of regional disparities is performed on the departmental level, followed
by an analysis of sectoral categories such as “rural’] “small cities” or “larger cities” These results are
compared with those obtained from an analysis of “clusters” performed with a specially prepared da-
tabase for the period 2008-2010, which identifies as starting point territorial units of local dimension.
From this, the paper argues that the problem of territorial development is often presented through
false dichotomies between Montevideo and the interior, rural and urban, departmental capitals and
smaller cities, misleading the understanding of the real territorial socioeconomic dynamics. In fact,
groups or “clusters” which are built from the consideration of local specificities show results that call
into question the interpretations based on the commonly used geographic units. Finally, it offers some
policy implications and agenda.
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1. Introduccion

A pesar de las desigualdades y especificida-
des territoriales que han existido y existen entre
las diferentes regiones del pais, como sefala
Gonzélez Posse (2002), las grandes lineas de
politica y las estrategias industrializadoras se-
guidas durante el siglo XX (y se puede decir que
también sucede hasta el presente) han tenido,
en general, un enfoque con sesgo nacional y
sectorial,impactando territorialmente de forma
diferente segun el modelo aplicado pero sin
considerar como parte integrante de la politica
a la dimension territorial del desarrollo

En efecto, cuando se analizan los problemas
del desarrollo saliéndose de la 6rbita nacional,
lo que frecuentemente se hace es plantear la
dicotomia entre Montevideoy el interior, como
si estas fueran categorias que contienen reali-
dades homogéneas y coherentemente articu-
ladas. El otro nivel considerado con frecuencia
es el andlisis a escala de departamentos, lo que
tampoco aparece como algo sencillo de formu-
lar, dadas las dificultades que hay en materia
de disponibilidad de informacién desagregada
mas alla de la dimensién nacional (incluso a
nivel departamental).

En este articulo se quiere reflexionar critica-
mente sobre la supuesta homogeneidad terri-
torial del Uruguay y cuestionar las unidades de
andlisis que frecuentemente se utilizan, como
las areas rurales, las poblaciones de menos
de 5000 habitantes, las mayores de 5000, las
capitales departamentales, la divisién entre
el interior y Montevideo, e incluso la propia
unidad politico-administrativa que son los
departamentos.

Estas categorias representan unidades te-
rritoriales con aspectos en comun y diferencias
frente a otras categorias. Por ejemplo, no es lo
mismo vivir, trabajar o emprender un negocio

en un area rural que en una pequena ciudad,
en una capital departamental o en Montevideo.
Pero tampoco parece valido aceptar que vivir,
trabajary emprender en todas las dreas rurales,
en las ciudades pequenas, en las capitales o en
el interior, a diferencia de Montevideo, sea tan
similar en todo el pais y una forma adecuada de
entender los procesos de desarrollo econémico,
con las consecuentes implicaciones en términos
de politicas. A su vez, también aparece la duda
de que los promedios departamentales puedan
representar adecuadamente las diferentes
realidades que se esconden bajo la jurisdiccion
administrativa de los departamentos.

Mas bien pareceria que muchas veces los
andlisis (de los académicos y de los hacedores
de politica) quedan supeditados a la infor-
macion disponible segun ciertas categorias
ya establecidas, que aun vinculadas a areas
geograficas parecen remitir mas a criterios sec-
toriales y estadisticos de agregacién, frente alo
cual no queda mas que asumir que realmente
reflejan categorias conceptuales vélidas para
analizar el desarrollo con consideracién de la
dimensién territorial.

Ante esta situacion, desde una postura ted-
rica (explicitada mas adelante) que asume que
la dimension local del desarrollo importa, este
articulo se propone sefalar que existe evidencia
sobre que también importa en el relativamente
“pequeno” Uruguay.

2, Antecedentes sobre analisis
y diagnésticos de disparidades
territoriales en el Uruguay

El tema no es nuevo en el Uruguay. Las dis-
paridades territoriales del pais y sus efectos en
términos de diferentes dimensiones vinculadas
al desarrollo, como la produccion, el empleo, la
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actividad empresarial, los ingresos, la pobreza
y, en general, el bienestar de la poblacién se
demuestran desde varias perspectivas en varios
estudios y articulos que permiten argumentar
sobre la necesidad de considerar las diferentes
realidades regionales que existen en el pais.
Entre ellos, sin querer agotar la lista, podemos
mencionar CLAEH (1963), UDELAR-FCEA (1995,
1998), Veiga (1991, 2003, 2010), Barrenechea
y Troncoso (2008), Rodriguez Miranda (2006),
Jungy Camacho (2012). También se debe men-
cionar el aporte de los diagnésticos socioeco-
némicos departamentales (que permiten una
comparacién entre departamentos por utilizar
una misma metodologia) realizados desde
2006 en el marco del Programa ART Uruguay
del PNUD.!

Sin embargo, la mayoria de estos trabajos se
centran en los departamentos como desagre-
gacion territorial para el andlisis. Estas miradas
departamentales son Uutiles, sin duda. Incluso
es muy util la mirada regional, es decir, la que
agrupa departamentos segun determinado
criterio. Para articular la dimension nacional con
la territorial, en particular, las escalas departa-
mental y regional son totalmente necesarias y
pertinentes.

No obstante, la dimension local del desa-
rrollo pocas veces estd presente en una escala
propiamente local. Es cierto que lo local siem-
pre lo es respecto a un global, pero cuando
nos referimos a local hablamos de la escala
subdepartamental. Es decir, microrregiones,
localidades o incluso barrios si se trata de una
gran ciudad como Montevideo.

Recientemente, en el marco del programa
Uruguay Integra de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (OPP), se han realizado trabajos
que dan cuenta de estimaciones sobre varia-
bles socioecondmicas en la escala subdepar-
tamental (Goyeneche et al., 2011; Rodriguez
Miranda, 2011a). Este articulo busca animar
a que esa linea de trabajo sea continuada y
profundizada.

T Disponibles en <http://www.arturuguay.org/publicaciones.
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3. Breve marco conceptual
sobre desarrollo local

El objetivo en este apartado es explicitar el
marco conceptual desde el cual se argumenta;
lo que, por otra parte, justifica la preocupacion
del autor por dar cuenta en forma apropiada de
la dimension local en los procesos de desarrollo
econdmico y social.

El enfoque asumido refiere a una explicacion
territorial y endégena del desarrollo economico.
Como senala Vazquez Barquero (2005), esta
nueva perspectiva se constituye a partir de los
diversos enfoques y corrientes tedricas que han
conjugado fundamentos de caracter endégeno
del desarrollo, asociados a la innovacién y la
forma de organizacién de la produccién, con
una interpretacién territorial e institucional,
considerando que los procesos de desarrollo
econdmico no ocurren en espacios abstractos
sino en territorios y marcos institucionales
concretos (en ciudades, localidades, regiones).

Tratando de ofrecer una definicion, diremos
que el desarrollo econémico de un territorio
(regiones, localidades) refiere a un proceso en-
ddgeno de cambio estructural y acumulacion
de capital que se explica desde una visién terri-
torial y no funcional, entendiendo al territorio
como un espacio de interaccién entre actores,
instituciones, capacidades, tradicion y conoci-
mientos (Rodriguez Miranda, 2006).

Segun Arocena (2002), el territorio es un es-
pacio de interaccion entre actores que involucra
tres sistemas: el sistema politico-administrativo,
constituido por los gobiernos locales y sus
dependencias, pero también los organismos
nacionales; el sistema empresarial, que com-
prende tanto a las grandes empresas instaladas
localmente como a las pymes, junto con las
asociaciones y gremios locales que agrupan
a los actores vinculados a la produccién y los
servicios; y el sistema de accién socioterritorial,
que se conforma por los actores sociales locales.

Es decir que la interaccion y la sinergia que
se produce en el territorio (Vazquez Barquero,
2005) entre el desarrollo del potencial com-
petitivo del sistema productivo y la capacidad
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empresarial local (Vazquez Barquero ,1997,
2005; Alburquerque, 2006; Becattini, 1986, 2002;
Pyke et al,, 1992), la introduccién y difusién
de innovaciones en el territorio (Maillat, 1995;
Aydalot, 1986; Méndez, 2000), el rol de los siste-
mas y aglomeraciones urbanas en el desarrollo
—incorporando aportes de laeconomia urbana
y la geografia econdmica; por ejemplo, Jacobs
(1969) o Fujita (1992)— y las economias de di-
versidad asociadas a los vinculos rural-urbano
(Saraceno, 1997, 2000; Schejtman y Berdegué,
2004), asi como el marco institucional donde
todo esto ocurre (Vazquez Barquero y Madoery,
2001; Costamagna, 2000; Costamagnay Ferraro,
2000), es lo que determina cémo es el proceso
de acumulaciényy, en definitiva, lo que impulsa
o frena los procesos de desarrollo econémicoy
social en los territorios.

Como plantea Boisier (1993), la endoge-
nidad se manifiesta en cuatro planos que se
cruzan: politico, econémico, tecnolégico y
cultural. La endogenidad en lo politico refiere
a la capacidad del territorio para tomar las de-
cisiones relevantes en relacién con el modelo
de desarrollo. En lo econdmico, implica tener
control sobre el proceso productivo y capacidad
de apropiacion y reinversién en el territorio de
una parte del excedente generado. En el plano
tecnoldgico refiere a la capacidad interna para
generar sus propios impulsos de cambio a fin
de provocar modificaciones cualitativas en el
sistema productivo favoreciendo su competi-
tividad y capacidad de adaptacién al cambio.
Por ultimo, la endogenidad en el plano de la
cultura refiere ala generacién de unaidentidad
socioterritorial que, junto con los otros planos,
produce un escenario que es ocupado por va-
riedad de actores publicos y privados, de cuya
interaccidn surge la sinergia necesaria para
generar el cambio estructural y el desarrollo.

Pero es preciso destacar que la endogeni-
dad no es autarquia ni implica necesariamente
contradiccion con lo externo; por el contrario,
supone la capacidad de generar impulsos
propios de cambio o, lo que es igualmente im-
portante, aprovechar positivamente impulsos
externos (internalizando en forma favorable

€505 procesos) para generar un proyecto propio
de desarrollo para el territorio. Por lo tanto, se
trata de un proceso que estd inmersoy afectado
por el contexto regional, nacional e interna-
cional y, por ende, condicionado por muchas
variables que no estan dentro de la capacidad
de control “local” Lo que si permanece en la
esfera local es la capacidad (o no) de respuesta
y proposicién, con mayor o menor éxito, frente
alos desafios planteados por los diferentes sub-
sistemas con los que el territorio (local) guarda
interdependencia.

Finalmente, como sefala Alburquerque
(2013), pese ano ocupar un lugar principal en el
diseno delas politicas nacionales de desarrollo,
en América Latina,

[...] el enfoque del desarrollo territorial ha
ido impregnando poco a poco, a lo largo de las
Ultimas décadas, el disefio de politicas publicas
relevantes, las cuales han incrementado su efi-
caciaal serresultado de actuaciones territoriales
de caracter sub-nacional, a veces sin esperara un
traspaso de competencias derivado de procesos
de descentralizacion politica.

Por otra parte, el mismo autor sefala que
desde los propios ambitos territoriales surgen
iniciativas publicas y privadas, se crean institu-
ciones y se adoptan politicas de fomento del
desarrollo local, mostrando una practica del
desarrollo que suele ir bastante por delante
de la teoria y de la consideracién en la plani-
ficacion del Estado Central. Por lo tanto, es de
sumo interés generar informacion y analisis
que permitan una mayor comprensién de las
dinamicas de desarrollo en las escalas locales y
regionales, como forma de dar soporte a estos
procesos en marcha.

4. Disparidades territoriales en
Uruguay en el periodo 2008-2010

La eleccion del periodo 2008-2010 se debe
a que se cuenta para estos afos con una base
de datos de las encuestas continuas de hogares
(ECH) del Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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compatibilizadas en un Unico panel de datos,
las cuales permiten realizar estimaciones para
unidades subdepartamentales que se pueden
aproximar a determinadas areas subdeparta-
mentales o localidades. Esta base se elaboré
en el marco de un trabajo realizado para la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)
(Rodriguez Miranda, 2011a). Cabe sefalar que,
ademas de las ECH, no hay otras fuentes oficia-
les disponibles en forma libre y periédica con
informacion sobre variables socioecondmicas
que permita este tipo de analisis. Adicionalmen-
te, recién desde la muestra ampliada de 2006
las ECH tienen mayor capacidad para calcular
variables en escalas territoriales subnacionales
y, en algun grado, subdepartamentales. No
obstante, para calculos que busquen represen-
tar en forma adecuada unidades territoriales
locales menores (por ejemplo, localidades o
agrupamientos de localidades) es necesario
confeccionar paneles de datos con mas de una
ECH. Mas adelante retomamos esto.

4.1. Lasdisparidades entre
departamentos

Se comienza por observar en la escala
departamental algunas variables que pueden
ser representativas del grado de desarrollo
alcanzado en un territorio. Esto se realiza para
el mismo periodo 2008-2010, para que luego
sea comparable con el analisis que privilegia
la consideracién de la escala territorial propia-
mente local.

Trabajando con los microdatos de las ECH de
esos anos (base de personas) se seleccionaron
las variables ingreso promedio de las personas en
porcentaje del ingreso promedio a nivel nacional,
porcentaje de personas pobres? y porcentaje de
informalidad (porcentaje del total de personas
ocupadas que no realiza aportes a la seguri-
dad social). Simplificando, mayores niveles de
ingreso promedio de las personas, asi como
menores porcentajes de pobres e informales,

2 Personas en hogares con ingresos por debajo de la linea de
pobreza segiin metodologia INE 2006.
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indicarian mejores condiciones en términos
de desarrollo econémico y social. El cuadro 1
muestra los resultados.

El cuadro 1 refleja en general una evolucién
favorable en la reduccién de la pobreza en el
periodo (medida por método de ingreso, linea
2006), que pasa de una tasa de 39,3% en 2003
aunade 12,4%en 20122 lo que se enmarca en
una década de crecimiento econémico inédita
para el pais, entre 2003 y 2012 (y que continua-
ria en 2013).4

En cuanto al ingreso de las personas, solo
Montevideo y Maldonado muestran valores
superiores al promedio nacional, mientras que
el resto de los departamentos se sitian todos
por debajo. Esta situacion describe un rasgo
estructural de la economia uruguaya, con un fe-
némeno de alta concentracién de la poblacion
y actividad productiva en la capital del paisy su
area metropolitana, asi como un desarrollo mas
reciente de Maldonado como polo de atraccion
de poblacién y actividad econdmica vinculada
al turismo y los servicios.

Segun el censo de 2011, de un total de casi
3,3 millones de personas en el pais, 1,3 millones
viven en Montevideo. Las economias de aglo-
meracion, que tienen su raizen la propia historia
de poblamiento del pais, incluso desde la época
de la colonia espafiola, con una ldgica total-
mente funcional al puerto de Montevideo y la
metrépolis, localizan las principales industrias,
servicios e infraestructuras en la capital. Esto
implica mayores oportunidades de negocios,
empleos mas atractivos y diferenciales salariales
mayores, lo que explica por qué el promedio de
ingresos de las personas es mucho mas alto que
en el resto de los departamentos. Sin embargo,
esas mismas economias de aglomeracién urba-
na tienen una cara problematica, una de cuyas
manifestaciones es la pobreza. Montevideo

3 Procesamiento propio de microdatos de la ECH del INE.

4 Despuésde la crisis del 2002, en la que el PIB cay6 un 7,8 %,
a partir de 2003 ya se empieza a recuperar, con un 0,9 %, para
comenzar a crecer a tasas histdricas para Uruguay: 5% en 2004,
7,5% en 2005,4,1 % en 2006, 6,5 % en 2007, 7,2 % en 2008, 2,2 %
en 2009,8,9% en 2010,6,5% en 2011y 3,9% en 2012 (Fuente:
BCU).
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Cuadro 1. Disparidades departamentales en Uruguay 2008-2010

Ingreso promedio de las

personas en porcentaje Porcentaje de poblacion

Porcentaje de

Departamento* del valor promedio a pobre informalidad
nivel nacional

2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010
Artigas 58,3 61,0 58,5 36,5 34,5 37,0 50,6 471 46,2
Canelones 94,5 88,3 88,5 17,2 15,7 14,5 351 33,6 33,7
Cerro Largo 71,8 69,7 65,3 27,2 25,3 25,3 48,1 44,5 50,3
Colonia 86,1 95,2 97,2 15,6 11,5 9,3 32,7 32,2 29,5
Durazno 69,9 77,0 68,2 25,6 20,7 22,2 36,9 36,0 36,6
Flores 87,0 92,0 99,3 11,6 10,6 9,6 35,2 34,6 339
Florida 80,4 79,9 79,7 16,5 17,4 15,1 35,4 354 34,0
Lavalleja 85,8 81,5 90,2 16,4 15,9 16,5 334 35,0 36,6
Maldonado 93,2 113,3 101,2 9,7 71 8,0 31,6 29,0 31,0
Montevideo 126,5 124,2 129,7 25,5 24,0 21,6 274 26,4 24,6
Paysandu 75,8 77,0 82,3 211 23,5 15,2 33,6 32,1 31,0
Rio Negro 82,7 78,1 82,0 17,9 17,9 141 31,9 329 28,2
Rivera 59,3 69,9 74,6 33,8 24,6 21,3 53,4 52,9 51,1
Rocha 82,9 79,2 78,0 20,0 20,1 15,6 36,9 43,1 42,3
Salto 72,8 76,5 68,7 24,9 23,7 23,2 38,9 40,5 38,7
San José 81,3 80,8 89,1 16,0 13,1 13,0 39,0 354 30,0
Soriano 86,9 78,8 83,4 19,2 19,5 16,2 40,4 39,4 39,9
Tacuarembo 71,2 70,0 73,8 259 24,7 21,5 40,6 40,7 40,7
Treintay Tres 68,1 73,8 78,6 324 254 20,6 384 355 34,1
Pais 100,0 100,0 100,0 22,5 20,8 18,6 333 32,2 31,7

Fuente: Elaboracién propia.

muestra niveles de pobreza mayores que el
promedio del pais (y luego veremos que la si-
tuacién es mas grave auin en los barrios periféri-
cos). Este fendmeno da cuenta de un problema
que puede relacionarse con las dinamicas de
segregacion residencial y exclusion social que
vienen ocurriendo en Montevideo desde hace
algunas décadas, problema sefialado en Veiga
(2010: 53-72) y en Veiga y Rivoir (2001, 2008).
Maldonado muestra un proceso mas re-
ciente, que podriamos situar desde los afos
setenta hacia 1980, con un importante desarro-
llo inmobiliario en torno al complejo turistico

que tiene en su centro la ciudad balneario de
Punta del Este. Desde entonces Maldonado
ha sido un polo de atraccién de poblacién, al
influjo de la actividad turistica, la construccion
y el desarrollo de los servicios, a tal punto que
actualmente es el tercer departamento en po-
blacién, con 164.000 personas (detras de Mon-
tevideo y Canelones). Sin embargo, este nivel
de actividad destacado en el contexto nacional,
si bien también muestra ciertos problemas que
se reflejan en asentamientos irregulares en
algunos barrios, no adquiere la dimensién que
tiene en Montevideo. De hecho, Maldonado
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Cuadro 2. Zonificacion propia de Montevideo (barrios que comprende cada zona)

Zona 1

Parque Rodo, Punta Carretas, Pocitos, Buceo, Parque Batlle, Villa Dolores, Malvin, Punta Gorda, Carrasco.

Zona 2

ga, La Blanqueada, La Comercial, Tres Cruces.

Centro, Barrio Sur, Cordon, Palermo, Mercado Modelo y Bolivar, Atahualpa, Jacinto Vera, Figurita, Larraia-

Ciudad Vieja, Malvin Norte, Carrasco Norte, Marofias, Guarani, Flor de Marofas, Las Canteras, Union, Villa

Zona 3

Espafiola, Cerrito, Aires Puros, Paso de las Duranas, La Teja, Prado, Nueva Savona, Capurro y Bella Vista,

Aguada, Reducto, Villa Mufioz, Retiro, Brazo Oriental, Sayago, Belvedere.

Banados de Carrasco, Punta de Rieles, Bella Italia, Jardines del Hipddromo, Ituzaingd, Castro-Castellanos,

Las Acacias, Casavalle, Piedras Blancas, Toledo Chico, Pefiarol, Lavalleja, Cerro, Casabo, Pajas Blancas, La

Zona 4

Paloma, Tomkinson, Conciliacién, Nuevo Paris, Tres Ombues, Pueblo Victoria, Paso de la Arena, Colén su-

reste, Abayubd, Colon centro y noroeste, Lezica, Melilla, Villa Garcia, Manga rural, Manga, Rural, Santiago

Vazquez.

Fuente: Elaboracion propia.

exhibe indicadores de pobreza que se ubican
entre los mas bajos del pais.

En general, los departamentos del norte,
noreste y centro del pais son los que muestran
peor desempeno relativo segun ingresos.
También son estos departamentos los que en
general muestran valores de pobreza mayo-
res que el valor nacional, con la diferencia ya
sefalada de que Montevideo aparece entre
los departamentos que tienen mayor pobreza
que el promedio pais. Maldonado, Colonia, San
José y Flores son los departamentos con menos
pobreza. En cuanto a lainformalidad, los valores
nacionales se sitian entre 30 %Yy 33 %, pero hay
situaciones muy diferentes entre departamen-
tos. Otra vez, en general, los del norte, noreste
y centro, ademas de Rocha en el este, son los
que registran mayores niveles de informalidad.

4.2. El analisis en otras escalas
subnacionales

En este apartado se analizaran las mismas
variables que en el anterior, pero con otras cate-
gorias de analisis en la escala subnacional, que
no refieren a los departamentos pero tampoco
a dimensiones mas “locales” (salvo en Monte-
video, como se explica mas adelante). Se trata
de categorias frecuentemente utilizadas, como
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las “zonas rurales”, las “localidades menores de
5000 habitantes”y las “mayores de 5000".

Adicionalmente, se divide Montevideo en
cuatro zonas, utilizando como referencia el
calculo del IDH para los diferentes barrios rea-
lizado por PNUD (2008) (véase la figura A1 del
anexo). Sobre esa base se efectuaron algunos
ajustes para que las zonas siguieran un criterio
geografico de proximidad. El cuadro 2 muestra
los barrios que finalmente integran cada una de
las zonas definidas.’

Lazona 1 agrupa alos barrios situados sobre
la costa sureste del Rio de la Plata (aproximada-
mente 18 % de la poblacion del departamento),
una zona 2 que es un primer anillo que rodea
alazona 1y comprende algunos barrios de la
zona céntrica de la ciudad (aproximadamente
14% de la poblacién), una zona 3 que es un
segundo anillo que rodea a la zona 2 (aproxi-
madamente 29 % de la poblacién) y la zona 4,
un tercer anillo que reune la periferia, areas
suburbanas y muy pequefas zonas rurales del
departamento (aproximadamente el 39% de
la poblacién).

5 Elfenémeno de la fragmentacién y desigualdad socioeco-
némica en Montevideo ya habia sido abordado por Veiga y
Rivor (2001).
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Cuadro 3. Disparidades seguin areas geograficas seleccionadas en Uruguay 2008-2010

Ingreso promedio de las
personas en porcentaje
del valor promedio
a nivel nacional

Area territorial

Porcentaje de
poblacion pobre

Porcentaje de
informalidad

2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010
Interior rural 833 805 854 224 178 62 312 308 307
gzcggggiiﬂ”te”or T 644 645 661 279 217 238 413 435 409
;g;%"::ses interior+ g3 857 867 195 163 164 384 368 360
Total interior 81,7 828 87 207 171 168 378 368 363
Montevideo Zona 1 2308 2304 2312 22 22 13 162 143 135
MontevideoZona2 1614 1581 1723 59 50 47 182 164 15,1
MontevideoZona3 1203 1191 1240 170 160 152 256 251 233
Montevideo Zona 4 704 696 735 453 41,1 412 385 375 352
Total Montevideo 1265 1242 1297 240 221 21,6 274 264 246
Total pais 1000 1000 1000 225 208 186 333 322 317

Fuente: Elaboracion propia con microdatos de la ECH.

A continuacion se presentan las estimacio-
nes para las unidades territoriales definidas,
considerando, otra vez, las dimensiones de
ingresos promedio, pobreza e informalidad.

El cuadro 3 muestra cosas interesantes; por
ejemplo, la pobreza no seria uno de los pro-
blemas mas importantes en las zonas rurales.
Por el contrario, es en las pequeias localidades
donde la pobreza parece ser un problema a
atender en forma prioritaria. La disminucién
tan importante de la pobreza en las areas de
poblacién rural dispersa se explica en parte por
un proceso migratorio que marca que entre el
censo de 2004 y el de 2011 la poblacién rural
dispersa pasé de 8,2% a 5,3%, lo que impli-
¢6 una reduccién aproximada de 266.000 a
176.000 personas. Ademas del flujo migratorio
espontdneo también operan politicas como
la de MEVIR, que trabaja para la mejora de la
vivienda de asalariados rurales y pequenos
productores familiares de bajos recursos, con
una modalidad de viviendas nucleadas que pa-
san a conformar parte de los centros poblados

pequeios, por lo que a efectos del INE dejan de
ser poblacidn rural dispersa.®

Pero como trasfondo de la situacién ana-
lizada en el parrafo anterior, como se argu-
mentard mas adelante, hay un problema en
la interpretacién que surge de la separacién
(arbitraria) entre lo rural y lo urbano que se
genera en la estadistica entre la poblacién rural
dispersay la que vive en pequenas localidades
de menos de 5000 habitantes. En realidad, en
muchas regiones del interior del pais lo que hay
es un continuo urbano-rural o rural-urbano;
esa mirada cambiaria la interpretacion de los
datos, permitiendo dar cuenta de la verdadera

6 MEVIR es una persona publica de derecho privado creada
por ley en 1967, aimpulsos del Dr. Alberto Gallinal, con el obje-
tivo de erradicar la vivienda insalubre del asalariado rural. Con
los aflos amplio su objetivo original y pasé a trabajar en forma
integral tanto con asalariados rurales como con pequefios pro-
ductores familiares de bajos recursos, facilitando la construccion
o refacciéon de viviendas, edificaciones productivas, servicios
comunitarios, infraestructura (agua, electricidad, saneamiento),
capacitacion y asistencia técnica (véase www.mevir.org.uy).
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ruralidad que hay en el pais (mas adelante se
vuelve sobre este tema).

Por otra parte, se vuelve evidente que la
zona geografica con mayores problemas de
pobreza en todo el pais es lazona 4 de Montevi-
deo, es decir, los barrios y zonas mas periféricos
de la capital.

En cuanto alos ingresos, las pequenas locali-
dades delinterior son las que muestran mas ba-
josingresos promedio, en el interiory en todo el
pais. Luego sigue lazona 4 de Montevideo, como
la segunda zona geografica (en la clasificacion
que se analiza en este apartado) con menores
ingresos promedio en términos relativos.

Finalmente, lainformalidad es un problema
bastante extendido, aunque muy controlado o
disminuido en las zonas 1y 2 de Montevideo
(que también son las areas que muestran menor
pobreza y mayores ingresos en todo el pais).
En el interior la informalidad es relativamente
alta (mayor aun en las pequenas localidades),
asi como también en la zona 4 de Montevideo.

4.3. Una mirada de las disparidades
privilegiando la escala “local”

A partir de los anteriores andlisis es posible
inferir que la combinacién de la caracteristica de
pequena localidad del interior sumada a la per-
tenenciaa uno de los departamentos del centro,
norte o noreste del pais estaria configurando,
junto con la zona 4 de Montevideo, las situa-
ciones mas criticas en términos de inequidades
territoriales para el desarrollo en el pais. Este es
un andlisis valido y un resultado interesante.

Sin embargo, lo anterior puede llevar a ha-
blar en forma demasiado generalizada sobre
las pequenas localidades, las zonas rurales o
las ciudades de cierto tamafo en el interior. En
el caso de Montevideo, las cuatro categorias
de unidades territoriales construidas permiten
un mejor diagndstico y consideracion de la
dimensidn territorial, por su propia forma de
construccién. Esto se hace evidente cuando se
compara cada una de esas zonas con el prome-
dio general para Montevideo.
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Por lo tanto, en este apartado se avanza
en el objetivo planteado de aproximar mejor
unidades territoriales subdepartamentales de
andlisis que refieran a una escala “local” mas
adecuada. Para esto se utiliza, como ya fue men-
cionado, una base construida con microdatos
delas ECH para el trienio 2008-2010, integrando
en forma compatible a las ECH de cada ano.’
Por lo tanto, se obtiene una base que permite
calcular valores promedio de cada variable para
dicho periodo.

Con esa informacion se elaboraron una
serie de indicadores que dan cuenta de varias
dimensiones del desarrollo econémicoy social,
los que se describen a continuacion:®

« ing1:porcentaje que representa el ingre-
so promedio de las personas del territorio
enrelacién con el valor promedio para el
pais.

« pob06: porcentaje de personas pobres
en la poblacion del territorio (metodolo-
gia con linea de pobreza INE 2006).

« ind06: porcentaje de personas indigen-
tes en la poblaciéon del territorio (meto-
dologia con linea de pobreza INE 2006).

« inform: porcentaje de la poblacién
ocupada que es informal (trabajo no
registrado en el BPS).

7 Como se sefalo, la base fue elaborada para un estudio solici-
tado por el Programa Uruguay Integra de la OPP, en el marco de
la consultoria“Elaboracién de insumos para la formulacién, ana-
lisis y negociacion de politicas locales de desarrollo econémico
y social sustentables en Uruguay”. Las ECH son anuales y tienen
una representatividad territorial que permite la desagregacion
por departamentos y segun algunas areas geograficas dentro
de estos, como capitales y resto del departamento (véase Goye-
neche, 2011). Sin embargo, compatibilizando y reponderando
las encuestas de varios afos es posible elaborar una Unica
base con una desagregacion territorial subdepartamental que
puede aproximar con representatividad adecuada dentro del
departamento localidades, areas rurales o agrupaciones de
localidades que tienen una continuidad geogréfica.

8 Considerando la cantidad de casos que caen en la muestra
de cada unidad territorial de la base 2008-2010 y una ocurrencia
de un evento dicotéomico (con p=0,5) —por ejemplo, si una
persona es pobre 0 no—, con un nivel de confianza del 95 %,
para la mayor parte de las unidades territoriales definidas se
estima un error no superior al +3 % (el 50 % tienen error menor
que 2,4 %, en algunos casos se encuentra entre 3%y 4%y solo
en un caso llega al 5%).
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Cuadro 4. Territorios “locales” agrupados segun indicadores socioeconomicos
seleccionados para Uruguay, 2008-2010

Grupo 1: Zonas rurales y pequeinas localidades del norte y noreste del pais

Artigas rural, Cerro Largo rural, pequenas localidades de Salto, pequefas localidades de Tacuarembd,
Rivera rural, Tacuarembé rural, Tranqueras.

Grupo 2: Barrios costeros del sureste de Montevideo de nivel socioeconémico alto
Zona 1 de Montevideo
Grupo 3: Zonas metropolitanas y localidades intermedias y pequeiias diversas

Area Metropolitana zona noreste, Bella Unién y otras, Castillos y otras, Chuy, Ciudad del Plata, José Pedro
Varela, Lascano, Paso de los Toros, pequenas localidades de Canelones, pequenas localidades de Colonia,
pequenas localidades de Maldonado, pequenas localidades de Rocha, pequeias localidades de Soriano,
Sarandi del Yi, Sarandi Grande, zona 4 de Montevideo.

Grupo 4: Pequenas localidades del oeste, centro, norte y noreste del pais

Belény otras, pequenias localidades de Artigas, pequeias localidades de Cerro Largo, pequenas localidades
de Durazno, pequeias localidades de Flores, pequenas localidades de Florida, pequefas localidades de
Lavalleja, pequenas localidades de Paysandu, pequeias localidades de Rivera, pequeias localidades de
Rio Negro, pequenas localidades de Treinta y Tres, Rio Branco.

Grupo 5: Zonas rurales del suroeste y sureste del pais
Colonia rural, Flores rural, Maldonado rural, Rio Negro rural, Rocha rural, Soriano rural, Treinta y Tres rural.
Grupo 6: Zonas rurales del sur, centro y litoral norte del pais

Canelones rural, Durazno rural, Florida rural, Lavalleja rural, Paysandu rural, pequenas localidades de San
José, Salto rural, San José rural.

Grupo 7: Capitales departamentales y ciudades intermedias costeras

Canelones y otras, Carmelo, Colonia del Sacramento, Costa de Oro (oeste), Durazno y otras, Florida, Fray
Bentos y otras, La Paloma y otras, Maldonado y otras, Mercedes, Nueva Helvecia y Colonia Valdense,
Paysandu y otras, Piriapolis y otras, Rocha, Salto y otras, San José de Mayo y otras, Santa Lucia y otras,
Treinta y Tres y otras.

Grupo 8: Ciudad de la Costa y zona 3 de Montevideo
Ciudad de la Costa, zona 3 de Montevideo.
Grupo 9: Capitales departamentales y ciudades intermedias del sur, este y oeste

Artigas y otras, Cardona y Florencio Sadnchez, Costa de Oro (este), Dolores y otras, Guichdn, Juan Lacaze
y otras, Libertad y otras, La Paz-Las Piedras-Progreso, Melo y otras, Minas y otras, Nueva Palmira, Pan de
Azucar y otras, Pando y otras, Rivera y otras, Rosario-Tarariras, San Carlos y otras, San Ramén, Tacuarembé
y otras, Trinidad, Young.

Grupo 10: Punta del Este y zona 2 de Montevideo

Punta del Este y otras, zona 2 de Montevideo

Nota 1: Las unidades territoriales en las que se desagrega cada departamento, y que son clasificadas en cada grupo pue-
den referir a una localidad, un conjunto de localidades o a la poblacion rural dispersa del departamento. Por razones de
espacio no se ofrecen mayores detalles aqui, pero puede consultarse el documento Rodriguez Miranda (2011a), que utiliza
la misma base de datos y las mismas unidades territoriales, en el marco de otro tipo de andlisis alli realizado.

Nota 2: Cuando una localidad incluye luego de su nombre una leyenda “y otras’, quiere decir que considera barrios o
aglomeraciones urbanas periféricas (por ejemplo, “Treinta y Tres y otras” incluye a la capital departamental junto a Villa
Saray El Ejido de Treinta y Tres).

Fuente: Elaboracién propia.
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 terc_univ: porcentaje de la poblacién de
25 a 65 afos que completa secundaria y/o
cursa estudios superiores.

» sec_utu: porcentaje de la poblacion de
25 a 65 afos que completa primaria y/o
alcanza estudios secundarios/superiores.

» afos_edu:anos promedio de estudio de
la poblacién de 12 aflos y mas.

+ geny: porcentaje que representa el in-
greso laboral promedio de las mujeres
considerando la ocupacion principal en
relacién con el mismo ingreso promedio
para los varones.

» ta:tasadeactividad (porcentaje de la po-
blacién en edad de trabajar que trabaja
o busca trabajo).

« td:tasa de desempleo (porcentaje de las
personas desocupadas en el total de la
PEA, poblacion en edad de trabajar que
trabaja o busca trabajo).

Una vez definidos los indicadores se proce-
dio a calcularlos para cada una de las unidades
territoriales subdepartamentales definidas (en
el cuadro 4 se pueden ver cuales son; no se dan
mas detalles por razones de espacio).

A partir de esos resultados, se realiza un
ejercicio de andlisis de posibles tipologias de
territorios que pueda responder a la consi-
deracion de esas especificidades locales. La
idea es que, en caso de que la especificidad
local importe, una tipologia que la considere
deberia cuestionar el poder explicativo de las
categorias agregadas a partir de las unidades
administrativas departamentales (es decir,
regiones como suma de departamentos) o de
criterios estadisticos que definen cortes iguales
para todo el pais, ya sea a través de umbrales
de poblacién (como las localidades menores
o mayores de 5000 habitantes) o por criterios
sectoriales (como las zonas rurales, definidas
como areas de poblacién rural dispersa).

El ejercicio en cuestion consistio en un ana-
lisis de cluster por particion del tipo k-means.?
Se definieron 10 grupos, luego de probar otras

9 Eneste método se definen kniimero de gruposy, por medio
de iteraciones con un algoritmo, se agrupan sucesivamente las
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alternativas y de analizar las diferencias entre la
seleccién de méas o menos grupos. Los grupos
formados se pueden ver en el cuadro 4.

No esta de mas dejar claro que este ejer-
cicio no es una propuesta de regionalizacién
del pais. Lo que se busca es evidencia de que
la especificidad local importa para considerar
las disparidades en términos de dimensiones
socioecondémicas que aproximen el desarro-
llo econémico y social. Por ende, se intenta
demostrar que es necesario construir miradas
regionales que tengan en cuenta la dimension
propiamente local del desarrollo, dimension
que no queda contemplada en la mirada de-
partamental, en las comparaciones entre Mon-
tevideo y el interior, ni en los agrupamientos
sectoriales seguin tamano de las localidades o
condicioén de ruralidad o urbanidad.

A continuacioén, el cuadro 5 muestra los
valores medios de los indicadores para cada
grupo en relacion con el valor promedio para
el pais, sefalizando para cada indicador si el
grupo tiene un desempefio superior o inferior
a la media nacional.

Un primer aspecto a sefalar es que latasa de
actividad no marca grandes divergencias entre
territorios, ya que, si bien hay grupos que estan
mejor que otros, no hay una gran dispersion
en los promedios, que en todos los casos son
bastante cercanos a la media nacional (10%
por debajo o por encima de la media del pais,
aproximadamente). Esto puede responder a la
situacién general del pais, de gran crecimiento
econdémico y actividad econémica en este pe-
riodo. Sin embargo, ese buen nivel de actividad
del pais que se refleja en forma muy similar en
las tasas a nivel de cada grupo de territorios
no tiene igual correlato de convergencia en las
otras dimensiones analizadas.

Como seve en el cuadro 5, los grupos 1y 4
son los que muestran peor desempenio relativo
en general; es decir, los que presentan mayor
cantidad de indicadores con desempefo
muy inferior al promedio nacional. Tienen en

observaciones con el criterio de minimizar la distancia entre
ellas y los centroides de los diferentes grupos.
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Cuadro 5. Valores medios de los indicadores en relacion con el valor medio pais,
para cada grupo de territorios, para el periodo 2008-2010 (1 = promedio pais)

]
N°degrupo/ a 3 9 6 5 7 2 g 10 ow
indicador pais

ing1 082 087 101 088 231 1,29 1,84 1,00
pob06 08 033 022 076 010 057 0,6 1,00
ind06 1,00 09 058 046 030 023 038 003 023 004 1,00

inform 107 045 08 048 1,00
terc_univ 079 326 1,49 237 1,00
sec_utu 0,83 1,05 142 1,22 138 1,00
afos_edu 08 092 079 08 09 144 1,13 132 1,00
geny 0,83 0,92_ 105 09 1,08 150 1,00
ta 095 08 095 098 103 1,11 098 099 106 1,01 1,00
td 057 103 105 102 039 034 108 075 08 085 1,00

Nota 1: El cuadro se lee de la siguiente forma. Para una mirada general lo que importa es el color, ya que, en cualquier
variable que se mire, color mas oscuro significa un desemperio peor, y color mas claro un desempefo mejor (hay tres
colores posibles segiin muestra la leyenda: desempefio muy inferior al promedio el mas oscuro, desempefio inferior al
promedio el intermedio, y desempeiio en el promedio o superior el color claro). Si se quiere mirar por dimension para
conocer cudl es la situacion puntual respecto a la media del pais en esa variable, se puede hacer una lectura directa mi-
rando los numeros en las casillas. Por ejemplo, el grupo 1 muestra en ingreso (ing1) un valor que es el 59% del ingreso
promedio nacional, mientras que tiene una informalidad (inform) que es un 47 % mayor que el promedio nacional. Luego
el color indica que en ambos casos, en este ejemplo, el grupo 1 se encuentra en situaciones de muy mal desempefo (muy
inferior al desempefio promedio nacional).

Nota 2: El ordenamiento de los grupos (orden de las columnas) busca ir de peor a mejor desempefo relativo en los
indicadores, en términos generales.

Indicadores  Indicadores promedio ingresos que se sitdian cerca del 60 %
con unaescala conunaescala  de |a media del pais, acompafiados de valores
ositiva (mas negativa 3 i 1
Concepto P _ g de pobreza mas altos que el promedio del pais
es mejor; (menos es

(grupo 1, un 14% por encima del promedio
nacional; grupo 4, un 54 %). La informalidad
es también muy alta en términos relativos
(grupo 1, un 47 %; grupo 4, un 30 % por enci-
Menosde 75% Mas de 125% ma de la media nacional). A su vez, muestran
desempenos relativos inferiores en lo que
respecta a educacién. Por ejemplo, el grupo 1

ejemplo:  mejor; ejemplo:
ingreso) pobreza)

Inferior a|~ . presenta un porcentaje de personas de 25 a 65
desemz.eng | 75% a 95% De1102550/’ a que al menos terminaron primaria que es un
z;?sme 10 ce ° 41 % del valor promedio nacional (61 % en el

grupo 4). También muestran desempefos por
debajo del promedio en los otros indicadores
Mésde95% Menosde 105%  de educacion. Elindicador de género también
marca que la participacion del ingreso laboral
de la mujer en relacién con el varéon muestra
Fuente: Elaboracion propia. valores bastante inferiores al promedio que

Igual o superior
al desempeiio
promedio del
pais
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registra el pais (58% en el grupo 1y 67% en
el grupo 4).

El grupo 1 se corresponde con zonas rurales
y pequenas localidades (menos de 5000 habi-
tantes) del norte y noreste del pais (Artigas, Ce-
rro Largo, Rivera, Salto y Tacuarembd), ademas
de Tranqueras en Rivera, que es algo mayor de
5000 habitantes. El grupo 4 se corresponde con
pequenias localidades'® del oeste, centro, norte
y noreste del pais. En el caso de las localidades
pequenas de departamentos del centro (Du-
razno, Flores, Florida, Lavalleja), se marca una
diferencia importante de esas realidades con
las de las capitales o ciudades mayores, que se
ubican en otros grupos mejor posicionados.
Esto también ocurre con las localidades peque-
Aas del norte y el noreste del pais, situadas en
departamentos donde las capitales se incluyen
en grupos con mejores resultados relativos.
Pero en el caso del norte y el noreste también
en estos grupos se encuentran poblaciones
rurales dispersas, situadas por lo tanto en los
grupos que contienen a los territorios mas
desfavorecidos. Esto no sucede con las pobla-
ciones rurales de los departamentos del centro
del pais ni, en general, con las zonas rurales de
todo el resto del pais, que muestran valores de
los indicadores mucho mejores que los de los
grupos 1y 4.

Los grupos 3 y 9 muestran una mayoria de
desempenios inferiores al promedio, aunque,
segun la escala definida, no son muchos los
indicadores con resultados muy inferiores a ese
promedio. Estos son territorios que estdn mejor
posicionados que los de los grupos 1y 4, pero
lejos de converger con los mejores valores de
grupos como el 2, el 8y el 10 (las zonas 1,2y
3 de Montevideo, Ciudad de la Costa y Punta
del Este).

El grupo 3 se integra por zonas metro-
politanas (la zona metropolitana noreste de
Canelones, localidades como Barros Blancos,
Ciudad del Plata en San José, y la propia zona
4, o periférica, de Montevideo) y, sin un perfil

10 Por pequerias localidades nos referimos a las de menos de
5000 habitantes, en todos los casos.
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regional especifico, por diversas localidades
intermedias (segundas ciudades en poblacion
en sus departamentos o con mas de 10.000 ha-
bitantes, como Bella Unién o Castillos) y algunas
pequenas localidades (por ejemplo, José Pedro
Varela, Lascano o conjuntos residuales de pe-
quenas localidades de algunos departamentos
importantes como Maldonado, en cuyo caso
esto refiere en buena medida a Aigua).

El grupo 9 se compone de capitales departa-
mentales (en general del noreste, como Rivera,
Tacuarembo o Melo) y ciudades intermedias del
sur, este y oeste del pais (conglomerados urba-
nos importantes como el conjunto de localida-
des La Paz, Las Piedras y Progreso en Canelones
o la ciudad de San Carlos en Maldonado, asi
como otros centros urbanos intermedios en la
escala uruguaya, como Pando o Young).

Los grupos 5y 6 refieren a las zonas rurales
del pais—poblaciones dispersas de los departa-
mentos— que no estan en la regioén noreste (es
decir, no incluyen las zonas rurales de Artigas,
Rivera, Tacuaremboy Cerro Largo, que estan en
el grupo 1). Adicionalmente, el grupo 6 incluye
las localidades menores del departamento de
San José. Los indicadores de estos grupos sefa-
lan una situacién del medio rural —salvo en el
noreste del pais— en cuanto a ingresos, pobre-
za e informalidad con desempefos superiores
ala media nacional y, por lo tanto, a los grupos
antes analizados. Sin embargo, los indicadores
querefieren ala educaciény el indicador de gé-
nero muestran desempenios bastante inferiores
a las medias nacionales y convergentes con lo
sefialado para los grupos 1y 4.

Por otra parte, en general, los resultados
de agrupaciones en un mismo cluster de areas
rurales (poblacién dispersa) y poblacién en
pequenas localidades, como sucede dentro
de los grupos 1y 6, ademas de la similitud de
caracteristicas entre algunos clusters de peque-
Aas localidades y otros de areas rurales en una
misma regién, como sucede entre los grupos 4
y 1, cuestionan la definicién de “lo rural” como
lo referido Unicamente a poblacién dispersa.
Teniendo en cuenta algunos estudios previos
(Rodriguez Miranda, 2011b; Riellay Mascheroni,
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2006; Pineiro y Cardeillac, 2010; Rodriguez Mi-
randay Sienra, 2008, entre otros) y la literatura
sobre el desarrollo territorial rural (Saraceno,
1997, 2005; Schejtman y Berdegué, 2004), se
puede decir que en Uruguay las pequenas lo-
calidades (menos de 5000 habitantes) situadas
enregiones interiores del pais (lejos de grandes
aglomeraciones urbanas y zonas metropolita-
nas) pueden considerarse, junto con las zonas
de poblacién rural dispersa, como parte de
espacios de desarrollo rural-urbano. Es decir,
en algunas regiones las pequenas localidades
y las zonas rurales podrian conformar un mismo
sistema socioecondmico. Los resultados de este
ejercicio parecen respaldar esto.

Por su parte, el grupo 7 parece oficiar de
punto intermedio entre las situaciones mas
bien desfavorables de los grupos 1, 4,3y 9y
los valores de los indicadores que registran los
grupos 2, 8 y 10, que estan muy por encima
de los promedios nacionales. Este grupo se
integra por capitales departamentales (del sur,
suroeste, centro-sur y litoral norte; es decir,
exceptuando las capitales departamentales
del norte y noreste, que estan en el grupo 9) y
algunas ciudades intermedias costeras (como
Carmelo, Santa Lucia, Piridpolis o La Paloma). En
algunos aspectos este grupo muestra desem-
penos superiores al promedio nacional —por
ejemplo, en pobreza, indigenciay género—,en
otros indicadores muestra valores algo inferio-
res al promedio del pais —como en ingresos y
educacion terciaria—, mientras en el resto tiene
valores muy préximos a la media nacional.

Finalmente estén los grupos 2, 8y 10. Estos
tres grupos se forman de una manera muy soli-
daal aplicarlos algoritmos de la“clusterizacién”
(no cambian si se varia el k nimero de grupos),
y son muy diferentes del resto de los grupos,
pero también se diferencian entre si (ya que
en las sucesivas iteraciones no se juntan). En
primer lugar, destaca la zona 1 de Montevideo
(los barrios de la costa este de la ciudad), que
es sin duda lazona més rica del pais y conforma
un grupo en si misma (grupo 2). El grupo 10 se
conforma por la zona 2 de Montevideo y Punta
del Este (como en todos los casos, se computan

losindicadores sobre los residentes permanen-
tes). Este grupo es el que sigue a los barrios
costeros del este de Montevideo en cuanto a
mejor desempefio relativo. Por ultimo, el grupo
8, integrado por la zona 3 de Montevideo y la
Ciudad de la Costa (que en los hechos puede
verse como una prolongacion de la ciudad de
Montevideo sobre el departamento de Cane-
lones), aunque muestra un desempefo algo
inferior en los indicadores respecto a los otros
dos grupos (2 y 10), se posiciona también en
un lugar de privilegio en el contexto nacional.

5. Reflexiones finales

Es notorio que en los ultimos afos en Uru-
guay distintos organismos y ministerios del
Gobierno nacional estan empezando a tener
enfoques de politica que buscan incorporar
la dimension territorial. A su vez, el desafio de
pensar y disefar politicas de desarrollo local y
regional ya ha pasado a constituir demandas
concretas ante la nueva normativa que cre6
los municipios (desde 2010) y el creciente pro-
tagonismo que van asumiendo los gobiernos
departamentales en el abordaje y la gestion
de dimensiones sociales y econémicas que van
mucho mas alla del rol de cuidar del barrido, el
alumbrado y la camineria.

De todas formas, pareceria que aun el enfo-
que es mas sectorial que territorial. A menudo
queda en una cuestién de mejora de la burocra-
cia administrativa (mejorar la implementacion
en el territorio de las politicas centrales) o de
incorporacion de la dimension territorial desde
una visién demasiado funcional al esquema
central, utilizando categorias y unidades de
analisis que no reflejan verdaderamente la di-
mension local de los problemas ni las agendas
locales de desarrollo.

No analizamos aqui las politicas y su diseiio,
pero hemos buscado probar que la dimension
local del desarrolloimporta en Uruguay, a pesar
de la visién habitual de pais“pequenio”y homo-
géneo. Para ello hemos mostrado resultados
que cuestionan las principales categorias de
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andlisis que se utilizan para hablar de desarro-
llo en la escala local y regional en el pais. Esto
en si mismo cuestiona los esquemas sobre los
cuales se construyen las explicaciones sobre los
procesos econdmicos y sociales en los territo-
rios y, por lo tanto, sobre los que se terminan
construyendo las miradas y politicas para la
intervencion.

Este articulo se propuso realizar un ejercicio
de construccién de una mirada y una inter-
pretacion de las dindmicas socioecondmicas
locales desde“abajo” (desde lo local) y no desde
“arriba” (lo nacional). Es decir, identificar primero
especificidades territoriales locales para luego
analizar comportamientos mas agregados, en
vez de definir primero categorias agregadas

"

(por ejemplo, “zonas rurales”, “pequenas ciuda-
des’,“ciudades intermedias” o grupos de depar-
tamentos a modo de regiones) a partir de las
cuales luego inferir especificidades locales (es
decir, comportamientos homogéneos dentro
de cada categoria previamente confeccionada).

Por supuesto que en el ejercicio realizado
también hay limitaciones importantes de in-
formaciény, en alguna medida, construcciones
subjetivas. No obstante, se traté de maximizar
la posibilidad de desagregacién de informacion
con los datos disponibles, para identificar uni-
dades“locales”y luego agruparlas procurando
que los datos hablaran por si mismos (con la
técnica de clusters), sin forzar categorias.

En primer lugar, unresultado es que, en una
mirada general, se confirma el mejor posiciona-
miento relativo de los departamentos del sur,
el este y el litoral oeste sobre los del norte y el
noreste (y algunos del centro). Sin embargo,
el ejercicio realizado cumple con el objetivo
de permitir identificar importantes diferencias
y matices en ese diagndstico global a escala
departamental.

Un primer aspecto es el importante atraso
relativo en los indicadores analizados de los
barrios periféricos de Montevideo (lazona 4). De
hecho, con cerca del 40 % de la poblacién de la
capital, esta es la zona geografica que presenta
mayor rezago relativo en el pais. Esto cuestiona
la dicotomia entre Montevideo y el interior,
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que supone el mayor desarrollo relativo parala
capital nacional y la condicion de rezago para
el interior. Por lo tanto, considerar la dimension
local del desarrollo también exige mirar con
mayor detalle la dimensién local en la propia
capital del pais.

Otro aspecto destacable es que se identifi-
can algunas localidades menores con situacio-
nes de rezago econémico Yy social incluso en
departamentos como Maldonado y Colonia,
que en la escala departamental muestran muy
buenos indicadores y excelentes posiciones
relativas en el contexto pais. La unidad departa-
mento es, por tanto, engafiosa; incluso esconde
situaciones criticas de ciertas localidades en de-
partamentos considerados de los mds potentes
econémicamente y con mejores indicadores
socioecondmicos.

Como se podia esperar, lo rural no es
homogéneo en todo el pais, ademas de que
no siempre corresponde a los territorios mas
pobres o en situacién critica. En primer lugar,
cuando se analiza la categoria de“zonas rurales”
(en su conjunto, para todo el pais) y se compara
con la categoria de “pequenas localidades’, se
puede observar que estas ultimas son las que
presentan mayor rezago relativoy que las zonas
rurales presentan incluso buenos indicadores
en el contexto nacional (por ejemplo, referidos
apobreza). Después de la periferia de Montevi-
deo (zona 4), las pequenas localidades son las
de mayor rezago relativo, y no las areas rurales.
Pero esto tampoco es asi siempre, ya que, como
muestra el ejercicio realizado, las zonas rurales
y pequenas localidades no presentan igual
situacién en todas las regiones del pais.

Respecto a “lo rural’, queda claro que las
zonas rurales y las pequenas localidades del
nortey el noreste del pais (grupo 1) se encuen-
tran entre los territorios con mayores rezagos
relativos en términos socioecondmicos (con
altos niveles de pobreza e informalidad y bajos
niveles de ingresos en el contexto nacional).
Situaciéon muy similar muestran las pequefas
localidades del oeste, el centro, el norte y el
noreste del pais (grupo 4).
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Como se ha senalado, teniendo en cuenta
algunos estudios previos, las pequefas loca-
lidades (menos de 5000 habitantes) situadas
en algunas regiones interiores del pais (lejos
de grandes aglomeraciones urbanas) podrian,
junto con las zonas de poblacién rural dispersa,
conformar un mismo sistema socioecondmico,
en un continuo rural-urbano o urbano-rural.

A su vez, hay una situacion diferenciada en
lo rural, incluidas las pequenas localidades, en-
tre el norte y el noreste del pais, por una parte,
y el sur, el suroeste y el sureste, por otra. En las
zonas rurales y pequenas localidades del sur,
suroestey sureste del pais (en general, grupos 5
y 6) se registran muy bajos niveles de pobreza e
informalidad en el contexto nacional, asi como
niveles de ingresos superiores o similares al
promedio del pafs.

Por lo tanto, surgen dos elementos muy
relevantes que cuestionan la manera tradicio-
nal de analizar lo rural. En primer lugar, no se
puede decir que la pobreza sea un problema
generalizado del medio rural; por el contrario,
hay que analizar con mas cuidado de cudl
regién del pais se estd hablando —no es lo
mismo situarse mas hacia el sur o mas hacia
el noreste—. En segundo lugar, el andlisis del
medio rural deberia incluir las pequefas locali-
dades interiores, insertas en la misma realidad
social y productiva que se asocia con “lo rural”
(no seria el caso de localidades en el area me-
tropolitana o muy relacionadas con grandes
aglomeraciones urbanas); asi podria analizarse
en forma mas correcta el espacio de relaciones
socioecondmicas relevante para el desarrollo
en estos territorios. Esto es muy pertinente en
un pais en el que la poblacion es basicamente
urbana, aun en el interior “profundo’, pero que
articula su vida y trabajo con la produccién en
el medio rural, localizando su residencia en
pequenas poblaciones.

Dicho lo anterior, también surgen cues-
tiones que muestran que hay especificidades
que diferencian condiciones de desarrollo
entre lo rural y lo urbano (considerando, otra
vez, lo rural con inclusidon de las pequeias
localidades interiores). Es decir que, en alguna

medida, el corte sectorial también sigue sien-
do importante. Esto queda en evidencia si se
comprueba que los grupos 1y 4 comparten
con los grupos 5 y 6 situaciones muy similares
de atraso relativo respecto a la media nacional
en los indicadores de educacién e igualdad
de género. Por lo tanto, las zonas rurales y de
pequenas localidades interiores muestran en
todo el pais una especificidad que determina
mayores dificultades para el desarrollo en esas
dimensiones. De todas formas, si bien esto
amerita politicas sectoriales para mejorar las
condiciones de acceso a educacién e igualdad
de género para todas las dreas rurales y peque-
fas localidades interiores, es relevante consi-
derar sidicha intervencién ocurre en zonas con
problemas adicionales de alta pobreza e infor-
malidad y bajos ingresos o, por el contrario, en
zonas que no presentan situaciones criticas al
respecto (al menos no en mayor medida que
para el promedio del pais).

Por otra parte, el grupo 3 se conforma con
diversas localidades intermedias y pequenas
del interior junto con la periferia de Monte-
video (zona 4) y varias localidades de la zona
metropolitana. Este grupo integra un conjunto
de territorios que en principio parece bastante
heterogéneo pero que tiene en comun el hecho
de presentar indicadores de desarrollo relativo
entre los mas rezagados del pais. Esta agrupa-
cion, por lo tanto, llama la atencién sobre el
hecho de que ciudades del interior que tienen
un tamafo medio para el Uruguay pero estan
alejadas del drea metropolitana, como Castillos
o Bella Unién, o incluso algunas localidades
menores, presentan similares condiciones
socioecondmicas (y de rezago relativo) que
los barrios de la periferia de Montevideo y las
ciudades metropolitanas (periféricas) como
Ciudad del Plata. Por lo tanto, la dicotomia entre
Montevideo y el interior vuelve a debilitarse y
deja de funcionar como categoria adecuada
para interpretar las diferentes realidades terri-
toriales del pais.

También el ejercicio realizado muestra que
las capitales departamentales, junto con ciertas
ciudades intermedias (en la escala uruguaya), se
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agrupan en dos clusters diferentes: los grupos
7y 9.En particular, el grupo 7 muestra mejores
indicadores y un perfil de ciudades y capitales
que tienen en comun ser costeras (rio Uruguay,
Rio de la Plata o costa atlantica), salvo alguna
capital del centro del pais.

En definitiva, a partir de los resultados
encontrados y asumiendo la postura tedrica
explicitada, surge que es necesario mejorar la
consideracién de la dimensién propiamente
local en los andlisis y los diagnésticos territo-
riales, asi como en los disefios de politicas de
desarrollolocal y regional. Para esto las politicas
nacionales que refieran a la promocién del
desarrollo territorial deberian considerar en su
disefno un proceso de alimentacién de abajo-
arriba —con la presencia de agentes de politica
en el territorio no solo para laimplementacion
sino para latoma de decisiones, ademas de una
deseable participacion de la sociedad local en
el proceso— que permita cierto margen de
autonomia (dentro de un esquema general
que compete a la 6rbita nacional) para poder
dar cuenta de las especificidades locales y su
adecuada lectura en términos de necesidades,
problemas y desafios que no son iguales en
todos los territorios.

Esto requiere también una mejora de los
sistemas de informacién publicos para dar
cuenta de unidades territoriales mas pequenas
que los departamentos o el pais, tanto por par-
te del INE como de los registros publicos que
pueden tener un tratamiento que permita su
uso como estadisticas de disponibilidad perié-
dica (organismos como el Banco de Prevision
Social, los ministerios, las empresas publicas,
etcétera).

Desde el nivel propiamente local de gobier-
no, que estd representado por los recientemen-
te creados municipios, también es necesario
que se comiencen a generar o impulsar politicas
territoriales especificas. Arocena (2008) plantea
claramente las posibilidades que la Constitu-
cién de 1996 ofrece para consolidar un tercer
nivel de gobierno con autonomia en la materia
que se defina como “municipal”. En cambio,
la Ley de Descentralizacion y Participacion
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Ciudadana (n.° 18567, del aflo 2009) consagra
un tercer nivel de gobierno que depende en
todo —competencias y recursos— del go-
bierno departamental y, en rigor, presenta la
eleccion por sufragio universal como el Unico
elemento caracteristico de un nivel auténomo
de gobierno. No obstante, en el actual régimen,
el municipio en coordinacién con el gobierno
departamental (o mas bien el gobierno de-
partamental a través del municipio) podrian
constituir un espacio propicio para generar
algunas politicas de abajo-arriba, reconociendo
la especificidad local.

A su vez, el fortalecimiento del proceso de
descentralizacién en Uruguay, tanto en la escala
departamental como en la municipal, necesita
una mejora en la disponibilidad de informacién
socioecondmica adecuada a la jurisdiccion que
manejan los gobiernos locales. Los propios
gobiernos locales (dado el contexto normativo
actual, con mayor responsabilidad sobre los
hombros de los gobiernos departamentales),
mas alla del rol que puedan tener el gobierno
nacional y el INE, tienen aqui una agenda de
trabajo que deberian tomar como propia para
avanzar todo lo que se pueda, como forma de
empujar un proceso del que seran los principa-
les beneficiarios.

Bibliografia

ALBURQUERQUE, F. (2013). Politica regional y desarrollo
territorial en América Latina y El Caribe. Programa
ConectaDEL del Fondo Mutilateral del Inversio-
nes (Banco Interamericano de Desarrollo). En li-
nea: www.conectadel.org/biblioteca/?did=25%.

— (2006). “Clusters, territorio y desarrollo em-
presarial: diferentes modelos de organizacion
productiva” Cuarto Taller Red de Proyectos de
Integracién Productiva, Fondo Multilateral de
Inversiones, Banco Interamericano de Desarrollo,
San José, Costa Rica.

AROCENA, J. (2008).“Los desafios de la descentraliza-
ciény la participacion ciudadana en el Uruguay”,
en Programa ART Uruguay del PNUD. Cuadernos
para el Desarrollo Local. Didlogos por la descentra-
lizacién, Montevideo: PNUD.



62

A. RODRIGUEZ MIRANDA

— (2002). El desarrollo local: un desafio contempo-
rdneo (2.2 ed.). Montevideo: Taurus-Universidad
Catdlica del Uruguay.

AYDALOT, P. (1986). Milieux innovateurs en Europe.
Paris: GREMI.

BARRENECHEA, P.,, y TRONCOSO, C. (2008). El indice de
competitividad regional. ;Qué cambios tuvo la
competitividad por departamentos en una década?
Montevideo: Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), Programa de Desa-
rrollo Local ART Uruguay.

BECATTINI G. (2002). “Anomalias marshallianas”, en G.
Becattini, M. T. Costa y J. Trullén (eds.). Desarrollo
local: teorias y estrategias. Madrid: Civitas.

— (1979)."Dal settore industriale al distretto indus-
triale”. Rivista di Economia e Politica Industriale 1.

BOISIER, S. (1993). “Desarrollo regional endégeno en
Chile. ;Utopia o necesidad?”. Ambiente y Desa-
rrollo IX-2, 41-45.

CLAEH (1963). Situacién econémica y social del Uru-
guay Rural. Montevideo: CLAEH.

COSTAMAGNA, P.(2000). La articulacién y las interaccio-
nes entre instituciones: la iniciativa de desarrollo
econdmico local de Rafaela. Santiago de Chile:
CEPAL.

COSTAMAGNA, P,y FERRARO, C. (2000). Entorno institu-
cionaly desarrollo productivo local. Laimportancia
del ambiente y las instituciones para el desarrollo
empresarial. El caso de Rafaela. Buenos Aires:
CEPAL.

FUJITA, M. (1992). “Monopolistic Competition and
Urban Systems". European Economic Review 37,
308-315.

GONZALEZ POSSE, E. (2002). El desarrollo local en
Uruguay. Andlisis y potencialidades. Montevideo:
Universidad de la Republica, Documento de
trabajo del Rectorado n.° 17.

GOVYENECHE, J. .J., M. PEREA y G. ZOPPOLO (2011). In-
formes del sistema de informacion social para la
gestion local. Montevideo: OPP, Area de Politicas
Territoriales, Uruguay Integra, Documento de
trabajo n.° 21.

IICA (2005). Sistematizacion de experiencias de desa-
rrollo rural con enfoque territorial en los departa-
mentos de Montevideo, Paysandu y Tacuarembo.
Montevideo: lICA.

JACOBS, J. (1969). The Economy of Cities. Nueva York:
Vintage Books.

JUNG, A,y M. CAMACHO (2012).“Industry and regional
factors associated to new firm formation in Uru-
guay”. Cuaderno de Economia, segunda época,
1,29-44.

MAILLAT, D. (1995). “Milieux innovateurs et dyna-
mique territoriale”, en A. Rallet y A. Torre (eds.).
Economie industrielle et économie spatiale. Paris:
Economica.

MENDEZ, R. (2000). “Procesos de innovacion en el te-
rritorio: los espacios innovadores’, en J. L. Alonso
y R.Méndez (eds.). Innovacién, pequeiia empresa
y desarrollo local en Espafia. Madrid: Civitas.

PINEIRO, D., y J. CARDEILLAC (2010). “Influencia de la
composicion del grupo familiar en la pluriac-
tividad’, en El Uruguay desde la sociologia VIII.
Montevideo: UDELAR, FCS, Departamento de
Sociologia.

PNUD (2008). Informe de Desarrollo Humano 2008.
Montevideo: Organizacién de las Naciones
Unidas.

PYKE, F., G. BECATTINI y W. SEGENBERGER (1992). Los
distritos industriales y las pequefias empresas.
Madrid: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

RIELLA, A., y P. MASCHERONI (2006). “La pluriactividad
en el medio rural uruguayo’, en A. Riella (comp.).
Globalizacion, desarrollo y territorios menos favo-
recidos. Montevideo: UDELAR, FCS.

RODRIGUEZ MIRANDA, A. (2006). Desarrollo econémico
territorial endégeno. Teoria y aplicacién al caso
uruguayo. Montevideo: UDELAR, FCEA, Instituto
de Economia, Documento de Trabajo 02/06.

— (2010). Desarrollo econémico en el noreste de
Uruguay: articulacién rural-urbanay organizacion
productiva. Montevideo: UDELAR, FCEA, Instituto
de Economia, Documento de Trabajo 03/10.

— (2011a). Diagnéstico de cohesién territorial para
Uruguay. Montevideo: Uruguay Integra, Area de
Politicas Territoriales, OPP.

— (2011b)."Desarrollo territorial rural y articulacion
rural-urbana en Uruguay’, en L. Gutiérrez y M.
Limas (eds.). Nuevos enfoques del desarrollo. Una
mirada desde las regiones. México: Red Iberoame-
ricana de Estudios del Desarrollo y Universidad
Auténoma de Ciudad Juarez, pp. 285-327.

RODRIGUEZ MIRANDA, A., y M. SIENRA (2008). Claves
del desarrollo local. Metodologia de andlisis de las
condiciones de desarrollo local. El caso de Treinta
y Tres. Montevideo: Fin de Siglo.

SARACENO, E. (1997). “Urban-rural linkages, internal
diversification and external integration: an
european experience”. Documento presentado
en el seminario internacional Interrelacién Rural-
Urbanay Desarrollo Descentralizado, organizado
por FAO en Taxco, México.

— (2005).“Rural Development policies and the Sec-
ond Pillar of the Common Agricultural Policy: the

CUADERNO DE ECONOMIA « SEGUNDA EPOCA « N.°2 « 2013 - P.45-64



DISPARIDADES TERRITORIALES EN URUGUAY

63

way ahead", en K. M. Ortner (ed.). Assessing rural
development policies of the Common Agricultural
Policy. Seleccion de articulos para el seminario
n.° 87 de la Asociacién Europea de Economistas
Agricolas (EAAE).

SCHEJTMAN, A., y J. BERDEGUE (2004). Desarrollo te-
rritorial rural. Santiago de Chile: Rimisp (Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural).

STORPER, M. (1988).“Las economias regionales como
activos relacionales’, Economiaz 41, 10-45.

UDELAR-FCEA (1995). La Economia Uruguaya en los
Noventa. Andlisis y perspectiva de largo plazo.
Montevideo: Artes Gréficas.

— (1998). Laeconomia uruguaya en los noventa. And-
lisis y perspectiva de largo plazo. Departamento
XXX. Serie de 18 publicaciones (librillos) de cada
economia departamental del interior del pais.
Montevideo: Convenio UTE-Universidad de la
Repubilica.

VAZQUEZ BARQUERO, A. (1997).“La integracion de las
empresas externas en los sistemas productivos
locales”, en G. Garofoli, J. P. Gilly y A.Vézquez Bar-
quero (eds.). Gran empresay desarrollo econémico
(257-277). Madrid: Sintesis.

CUADERNO DE ECONOMIA + SEGUNDA EPOCA + N.°2 « 2013 - P.45-64

— (2005). Las nuevas fuerzas del desarrollo. Barcelo-
na: Antoni Bosch.

VAZQUEZ BARQUERO, A., y O. MADOERY (eds.) (2001).
Transformaciones globales, instituciones y
politicas de desarrollo local. Buenos Aires:
Homosapiens.

VEIGA, D. (1991). Desarrollo regional en el Uruguay.
Montevideo: CIESU.

— (2003). “Transformaciones socioeconémicas y
desigualdades regionales en Uruguay’, en C.
Acufa y A. Riella (eds.). Territorio, sociedad y
region. Perspectivas desde el desarrollo regional y
local. Montevideo: UDELAR, FCS, Departamento
de Sociologia.

— (2010). Estructura social y ciudades en el Uruguay:
tendencias recientes, Montevideo: UDELAR, FCS,
Departamento de Sociologia.

VEIGA, D., A. L. RIVOIR (2001). Desigualdades sociales
y segregacion en Montevideo. Montevideo: UDE-
LAR, FCS, Departamento de Sociologia.

— (2008). “Fragmentacion socioecondmica y
segregaciéon urbana en Montevideo”. Ciudad y
Territorio. Estudios Territoriales, vol. XL, tercera
época, n.° 158.



64

A. RODRIGUEZ MIRANDA

Anexo

IDH mayor de 0,8
IDH entre 0,6 y 0,8
IDH entre 0,4y 0,6
IDH entre 0,3y 0,4
IDH menor de 0,3

BE000

Figura A1. IDH para 62 barrios de Montevideo
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Malvin

Malvin Norte

Punta Gorda

Carrasco

Carrasco Norte

Bafados de Carrasco
Marofias y Parque Guarani
Flor de Marofias

Las Canteras

Punta de Rieles y Bella Italia
Jardines del Hipédromo

22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40

42

Ituzaingd

Unién

Villa Espafnola
Mercado Modelo y Bolivar
Castro Castellanos
Cerrito

Las Acacias

Aires Puros

Casavalle

Piedras Blancas
Manga y Toledo Chico
Paso de las Duranas
Penarol y Lavalleja
Cerro

Casabd y Pajas Blancas
La Paloma y Tomkinson
La Teja

Prado y Nueva Savona
Capurro y Bella Vista
Aguada

Reducto

43

45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55
56

57
58
59
60
61
62

Atahualpa
Jacinto Vera
Figurita
Larranaga

La Blanqueada
Villa Muioz y Retiro
La Comercial
Tres Cruces
Brazo Oriental
Sayago
Conciliacion
Belvedere
Nuevo Paris

Tres Ombues
y Pueblo Victoria

Paso de la Arena

Coldn sureste y Abayuba
Coloén centro y noreste
Lezica y Melilla

Villa Garcia y Manga rural
Manga

Nota: El IDH que se calcula es el IDH modificado, que utiliza el ingreso como media de los medios de vida.

Fuente: Informe de Desarrollo Humano para Uruguay 2008, PNUD.
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