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Resumen

sclave . . . " .
Palabra En el contexto local de la ciudad de Ushuaia se percibe con nitidez la precariedad

Ushuaia cioespacial habitacional, lo que constituye un problema urgente, tanto para el ambito social
ion sO e . .
Conf‘g(;”ar(;'ducida como para el natural. En las Ultimas décadas se han producido importantes trans-
judad P . . . L .
(é‘stado local formaciones sociodemograficas que inciden, entre otras cuestiones, en la configu-

racion socioespacial de las ciudades, y son los municipios, desde el afio 1996, los
que tienen un rol preponderante en materia de produccioén de suelo y vivienda para
atender la problematica habitacional fueguina. Sobre este escenario, partiremos de

-— un abordaje descriptivo del medio natural donde se encuentra la ciudad de Ushuaia,
de su perfil histérico y demografico, y de las caracteristicas sociohabitacionales
(1996-2016), para aproximarnos a la comprension de las dindamicas y particulari-
dades de su configuracion socioespacial, haciendo foco en el rol que el Estado local
ha tenido al respecto.

City of Ushuaia: Approaches for the analysis of its socio-spatial
configuration (1996-2016)

Abstract
It is clearly perceived that the urgent precarious housing problem affects both the
social and the natural environment of the city of Ushuaia. In the last decades, the-

Keywords i . . .
re have been important socio-demographic transformations that affected the so-
Ushuaia cio-spatial configuration of cities among other issues. Since 1996, Town Halls have
Socio | configuration played a leading role in the production of land and housing to address the Fuegian
i‘:;‘;‘jczg city housing problem. This paper examines the historical and demographic profile and
Local state the socio-housing characteristics of Ushuaia between 1996 and 2016. The nature

of the topic dictates the use of both a descriptive approach of the natural environ-
ment where the city is located, and a comprehensive approach of the dynamics and

— specifications of its socio-spatial configuration, as well. The focus is on the role of
the local state in this matter for the lapse 1996-2016.
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Introduccion

El presente articulo constituye un avance del proyec-
to de investigacion “Ciudades Fueguinas. La expan-
sién urbana en perspectiva comparada (1996-2016)",
cuyo principal objetivo es analizar comparativamente
la expansion urbana entre las localidades de Ushuaia
y Rio Grande, observando las politicas de produccion
de suelo urbano y vivienda a nivel municipal y provin-
cial en el periodo 1996-2016. En esta oportunidad,
se busca realizar una aproximacion al analisis de la
configuracion socioespacial de Ushuaia, para estudiar
sus principales caracteristicas, haciendo foco en el rol
del Estado local. El recorte temporal (1996-2016) se
justifica ya que en el afio 1996 el gobierno provincial
transfiere el dominio de las tierras urbanas fiscales a
favor de los municipios, con lo cual, a partir de enton-
ces, estos tuvieron una funcion preponderante en ma-
teria de produccion de suelo.

Inicialmente se presentaran las herramientas teo-
ricas que sustentan el presente articulo. Luego se es-
pecificara el medio natural donde se emplaza la ciu-
dad y sus caracteristicas histéricas y demograficas,
para continuar con una descripcion del perfil socioha-
bitacional que nos permitira acercarnos ala compren-
sion de como el accionar del Estado local contribuyo
a generar una particular configuracién socioespacial
de la ciudad.

El trabajo se propone un abordaje descriptivo so-
bre la base de fuentes de informacién secundarias a
partir de los Censos de Poblacion, Hogares y Vivienda
de los aflos 2001 y 2010, y de datos producidos por
integrantes del equipo en instancias anteriores.

Enfoque tedrico

Este trabajo propone pensar la ciudad de Ushuaia
como un espacio social producido dentro del modo de
acumulacion capitalista. La forma espacial que adop-
tan las ciudades responde a las relaciones sociales de
produccion, y viceversa (Lefebvre 1974, Harvey 1977).
Pirez (1995) identifica tres tipos de actores que pro-
ducen ciudad en funcion de tres logicas: la I6gica de
la ganancia por parte de actores privados; la I6gica de
la acumulacién de poder por parte de actores guber-
namentales y la ldgica de la necesidad que involucra
actores individuales o colectivos que producen ciudad
a partir de la satisfacciéon de necesidades, total o par-
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cialmente por fuera de los mecanismos formales exis-
tentes. Esta distincion es Util a los fines analiticos, sin
embargo, de ninguna implica comprender a los actores
como entes aislados o con logicas en estado “puro”.

El proceso de produccién de ciudad se genera en
un contexto normativo particular, donde el ordena-
miento territorial constituye una funcion publica en
manos del actor gubernamental, teniendo un rol cen-
tral en ello los gobiernos locales (Catenazzi y Reese
1998). Con respecto al Estado, Oszlak (1991) explica
gue a través del conjunto de politicas urbanas es po-
sible observar la cristalizaciéon de un proyecto de so-
ciedady su concepcion mas o menos democratica del
derecho al espacio urbano. El Estado, como resultado
de relaciones de fuerza, de consenso y coercidon cons-
tituye un actor central en la configuracion del espacio
urbano (Topalov 1979). En este trabajo focalizaremos
en el rol de este actor, sin desconocer la participacion
o incidencia de otros actores o dindmicas, que podran
ser objeto de futuras investigaciones. Siguiendo a
Duhau (2013), y para aproximarnos al andlisis de la
configuracion socioespacial de la ciudad, utilizaremos
el concepto de "division social del espacio”, definido
como la relacion que existe entre la composicion so-
cial de una sociedad y la forma en que esta se mani-
flesta en la estructura del espacio habitado.

Localizacion, medio natural, perfil historico y so-
ciohabitacional: breve abordaje descriptivo

Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur es
una de las 24 jurisdicciones de la Argentina, localizada
en el extremo austral de la region patagonica. Parte de
su territorio insular se emplaza en el sector oriental de
la Isla Grande de Tierra del Fuego, y el restante sobre
las islas del Atlantico Sur, el mar Argentino y el terri-
torio antartico.

La provincia tiene una division interna basada en
cinco departamentos: Ushuaia, Rio Grande, Tolhuin
(ubicados en la Isla Grande), Islas del Atlantico Sury
Antartida (Figura 1). La ciudad de Ushuaia es la capital
de la provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas
del Atlantico Sur. Se encuentra situada a orillas del
canal Beagle y rodeada por la cordillera de los Andes.

El departamento de Ushuaia cuenta con una super-
ficie de 9390 km?. En sus cercanias se emplazan varias
areas naturales protegidas. El relieve general es mon-
tafoso. Los suelos del departamento son de dos tipos:




turbales y forestales. La superficie cubierta por bosques
alcanza el 35% del territorio provincial, o que convierte al
ecosistema forestal en un rasgo distintivo del paisaje de
este territorio.

Condiciones como la insularidad del territorio y la dis-
tancia respecto de los grandes centros urbanos han difi-
cultado el acceso y la permanencia de poblacion estable
de nacionalidad argentina, lo que se constituyé como
preocupacion geopolitica desde fines del siglo XIX.

En este sentido, a lo largo de los afios se adoptaron
diferentes medidas por parte del gobierno nacional para
lograr el poblamiento de laisla. En 1972 se promulga la
Ley 19640 de Promocién Econdémica e Industrial, una
de las medidas que mas impacto causé en términos de
crecimiento poblacional. El elevado ritmo de aumento
demografico se complejizé con la tendencia progresiva
de la tasa de crecimiento vegetativo desde la década
de los setenta. En el aflo 1991, el Territorio Nacional se
convierte por ley nacional en provincia. Luego, en 1996,
el gobierno provincial transfiere el dominio de las tie-
rras urbanas fiscales a los municipios. Es a partir de
entonces cuando el Estado local tendra un rol funda-
mental en la produccion de ciudad.

La radicacion de miles de inmigrantes a partir de la
década de los setenta impactd en la composicion de-
mogréfica de la ciudad. Segun el Censo Nacional (Figu-
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ra2),en 1991 la ciudad de Ushuaia contaba con 29.411
habitantes y para el afio 2001 aumenté a 45.785, lo que
dio por resultado un crecimiento, en el periodo inter-
censal, de un 55,7%. Si bien la poblacién continué cre-
ciendoy en el afio 2010 se registraron 56.956 habitan-
tes, lo viene haciendo en menores proporciones: para el
periodo intercensal (2001-2010) mostrd un incremento
de 24,4%. Esto directamente genera un impacto en la
configuracion de la ciudad y en los niveles de demanda
de acceso al suelo y la vivienda.

En el afio 2001, la ciudad de Ushuaia contaba con
un déficit habitacional cuantitativo (hogares exceden-
tes) de 133 viviendas. Por otro lado, la cantidad de vi-
viendas deficitarias irrecuperables sumaron un total
de 1998 (15,2% del total), lo que dio por resultado, en
conjunto con la cantidad de hogares excedentes, un
déficit de vivienda para el afio 2007 de 2131 viviendas.
En el afio 2010, la cantidad de hogares excedentes fue
de 647, con lo cual superd ampliamente lo visto en
2007. La cantidad de viviendas irrecuperables revela
un aumento menos pronunciado, al tratarse de 2044
viviendas. El déficit de vivienda total asciende enton-
ces en el aflo 2010 a 2619 viviendas.

Se observa, a su vez, un descenso considerable de
la cantidad de propietarios de la vivienda y el terreno,
pasando de un 65,7% en 2001 a un 52,8% en 2010,
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Figura 3. Porcentaje de hogares
con al menos una NBI por radio
censal. Ushuaia, 2010. Fuente:
Direccion Provincial de Estadis-
tica'y Censos.

acompanado por un aumento considerable de los in-
quilinos, que llegan a un 28,3% en comparacion con el
16,4% registrado para 2001. Por Ultimo, aquellos que
son propietarios solamente de la vivienda, es decir, que
ocupan de manera irregular la tierra, también ascien-
den a un 8,3% por sobre el 7,1% observado en 2001.

En cuanto al indice de Necesidades Basicas Insa-
tisfechas, se puede notar a nivel general que la pro-
vincia de Tierra del Fuego ha sido la mas afectada en
cuanto al indicador NBI T "Hogares en una vivienda in-
conveniente", que representa el 11,8% (contra el 3,1%
del total del pais) de los hogares en la provincia, se-
guido de lejos por los demas indicadores de NBI que
no superan en ningun caso el 2% (Fank et al. 2016).
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Con respecto a la ciudad de Ushuaia, en cuanto a la
localizacion de las zonas de la ciudad con mayores ni-
veles de vulnerabilidad, observamos que los porcen-
tajes mas elevados de hogares con al menos una NBI
(Figura 3) se corresponden con areas de expansion
nuevas, como las laderas de las montafasy los valles,
pero también con barrios de histérica conformacion
ya insertos en la trama urbana. La variable asociada
al porcentaje de hogares en situaciones informales de
tenencia de la vivienda (Figura 4), que representan un
8,2% del total, se asemeja en su distribucion al de NBI.
En cambio, los hogares sin conexidon a agua de red
(5,4% del total para 2010), se concentran en los ba-
rrios de expansion mas recientes (Figura 5).




Figura 4. Porcentaje de hogares
en situaciones informales de
tenencia de la vivienda por radio
censal. Ushuaia, 2010. Fuente:
Direccién Provincial de Estadis-
tica'y Censos.

Figura 5. Porcentaje de hogares
con carencia de agua de red por
radio censal. Ushuaia, 2010.
Fuente: Direccion Provincial de
Estadistica y Censos.
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Configuracion socioespacial: aproximaciones desde
el rol del estado local

En la década de los noventa, las politicas urbanas con-
figuraron nuevas formas de acumulacion capitalista
caracterizadas por la mercantilizacion de la naturale-
za utilizada como recurso turistico. Asi, la "naturaleza
y los recursos naturales son considerados mercancias
que deben ser ingresadas al mercado, el cual ofreceria
el mejor contexto para determinar la marcha del desa-
rrollo” (Gudynas 2003: 149). La politica municipal, en
este sentido, orientd la puesta en valor de una oferta de
ciudad turistica privilegiada construyendo el eslogan
de "ciudad del fin del mundo”. En ese contexto, en 1999
por ordenanza municipal se cierra el registro de tierras
para familias (que reabre en 2006), y habilita solo la en-
trega de tierras para emprendimientos turistico-hotele-
ros. Enla misma linea, la Ordenanza Municipal 2171 del
ano 2000 protege los bosques y regula sus actividades,
preservandolos como “bosques comunales” desde la
cota de nivel 115 hacia arriba. Con ello determina que
dentro de estos no puede haber asentamientos huma-
nos, aunque posibilita la instalacion de infraestructura
para emprendimientos turisticos o recreativos. Frente
al retiro del Estado en materia de politicas que posi-
biliten el acceso de los ciudadanos a tierra con fines
habitacionales, y ante la dificultad de acceder por via
del mercado a suelo y vivienda debido al aumento de
sus precios (Fank et al. 2076), en 2005 comenzaron a
tener lugar nuevos procesos de ocupacion de la tierra
protagonizados por cientos de familias sobre terrenos
fiscales y privados ubicados en las periferias de la ciu-
dad, principalmente en la ladera de la montafia (Finck
etal. 2016).

Para el afio 2006, se crea el Sistema de Acceso a
la Vivienda por Autogestion Colectiva y el Sistema de
Acceso Individual a predios fiscales. Por medio del pri-
mer sistema, se adjudicaron tierras a organizaciones
de la sociedad civil, preferentemente a sindicatos, a los
cuales se les entregaban lotes de tierras sin servicios,
priorizando asi a sectores insertos en la economia for-
mal. En cuanto al segundo sistema, se reabre el Regis-
tro Unico de Demanda Habitacional que otorga puntaje
para poder acceder a tierras fiscales. Entre otras cues-
tiones, se otorgan puntos por haber nacido en Tierra
del Fuego, por tener padres y/o abuelos nacidos en la
provincia, por cantidad de afios de residencia y por no
haber ocupado territorios fiscales de manera irregular,
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dejando en situacion de desventaja a aquellos que lo
hicieron guiados por la légica de la necesidad.

A partir de este nuevo escenario, en 2007 el Estado
provincial declar6 la emergencia habitacional y urbana
gue aun hoy sigue vigente, con el objetivo de consen-
suary aplicar soluciones frente a la crisis que pudieran
mejorar las condiciones de acceso a la vivienda. Sin
embargo, como hemos visto antes con los distintos
indicadores trabajados, la situacion continué agravan-
dose. En el afio 2007 también se crea el Codigo de Pla-
neamiento Urbano, el cual estipula dreas de uso en vir-
tud de las caracteristicas del medio. Se diferencian dos
areas, una natural poco modificada y otra urbanizada.
Para la primera se establece un uso restringido de alto
valor escénico y ecoldgico, permitiéndose actividades
que produzcan un minimo impacto en el medio, mien-
tras que la segunda es de uso controlado (aquellas
colindantes con las zonas restringidas) y actia como
franja de proteccion. Esta Ultima area, que comprende
las laderas de las montafas, fue la que mayor impacto
ha tenido con respecto al avance urbano, ya que en ella
coexisten asentamientos informales fruto de la logica
de la necesidad y emprendimientos turistico-hoteleros
resultado de los procesos de mercantilizacion de la na-
turaleza antes mencionados.

La informalidad en la tenencia de la vivienda, la
falta de provision de servicios bésicos, la dificultosa
conectividad con los nodos neuralgicos de la ciudad
son indicios de como se configura socioespacialmen-
te la ciudad en tanto espacio social jerarquizado. En
este sentido, la trama urbana se fue desarrollando a lo
largo del tiempo como respuesta no solo a la geogra-
fia del lugar sino a las condiciones de acceso a la tie-
rra, lo que dio lugar a una ciudad segregada. Tenien-
do en cuenta la definicion de Duhau sobre "division
social del espacio”, observamos que efectivamente
esta es resultado del accionar de actores publicos y
privados, y que el Estado local ha contribuido a "defi-
nir el molde a través del cual el espacio habitacional
resulta jerarquizado” (Duhau 2013). Esto deriva en la
dificultad para el acceso a la tierra y la vivienda, que se
observa en el incremento de inquilinos y no propieta-
rios de tierra y/o vivienda, asi como en la expansion de
asentamientos informales precarios en zonas como
humedales o laderas de montafia donde las activida-
des antrépicas que se desarrollan ponen en riesgo los
servicios ambientales y elevan la vulnerabilidad de las
personas que habitan en ella.




Conclusiones

Desde los inicios, las politicas publicas implementa-
das para poblar el territorio generaron masivas migra-
ciones que, con el tiempo, resultaron en un aumento
del crecimiento vegetativo de la poblacion. El accionar
del Estado local combin¢ diferentes medidas a lo lar-
go del periodo: beneficios directos para la radicacion
de emprendimientos privados turisticos; cierre y re-
apertura del registro de demanda habitacional, me-
didas punitivas contra los ciudadanos que ocuparon
tierras fiscales de manera irregular; priorizacion de
convenios para entrega de tierras principalmente a
sindicatos, entre otras. Por accién y omision, el Es-
tado local generd terreno fértil para que prevalezca la
l6gica del mercado y, como consecuencia, también la
|6gica de la necesidad.
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actor relevante en la configuracion del espacio urba-
no, pudimos observar que el conjunto de la politicas
urbanas llevadas adelante, como resultado de las re-
laciones con otros actores y légicas, se ha cristalizado
en la configuracion de una ciudad segregada —que se
expresa en el espacio mediante los diferentes indica-
dores analizados—, lo que genera a parte de la pobla-
cién serios problemas de acceso a tierra y vivienda.
En este sentido, resulta de especial importancia la ne-
cesidad de democratizar el acceso al suelo para no
contribuir a la reproduccion de una ciudad segregada.

Este trabajo representa una primera aproximacion
al andlisis de la configuracion socioespacial de la ciu-
dad, en el marco de un proyecto de investigacion mu-
cho mas amplio. El andlisis aqui desarrollado es un
paso inicial para sequir avanzando en la comprension
de las formas que asume la segregacion y para intro-

En linea con las definiciones de Oszlak (1991) y
Topalov (1979), y entendiendo al Estado local como

ducirnos en el analisis especifico de las politicas de
produccion de suelo.
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