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I Resumen: La presente investigacion busca comprender la produccion
informal de ciudades de Tierra del Fuego a partir del inicio de la
promocion industrial en 1972 (Ley N° 19.640). Tras la aplicacion del
régimen fiscal planteado por el Estado Nacional como estrategia para
el desarrollo del territorio mds austral de Argentina, se produjeron
grandes migraciones hacia la region. Comenzd un acelerado proceso
de expansion de los nucleos poblacionales, que bajo escasas
condiciones de planificacion urbana, se transformaron en un lapso de
40 anos en ciudades intermedias de gran complejidad urbano-
ambiental. El desmedido crecimiento generd dificultades a los
gobiernos locales para la gestion urbana, y provoco la puja de intereses
entre distintos actores que buscaron acceder al suelo urbano.

Se aplica un disefno metodoldgico mixto, basado en la triangulacién de
estrategias cualitativas y cuantitativas segiun la instancia de
aproximacion, complementadas transversalmente con el andilisis
espacial como principal fuente primaria de informacion.

Frente a un impacto homogéneo de las politicas aplicadas, se
produjeron en las ciudades fueguinas similares condiciones iniciales de
expansion urbana, verificdndose gran crecimiento de la informalidad
en el acceso al hdbitat. Las condiciones geogrdficas, las caracteristicas
de propiedad de la tierra, la relacién con la industria, asi como las
capacidades de planificacion urbana de cada ciudad, fueron factores
claves para definir un mayor crecimiento informal en Ushuaia que en
Rio Grande. Se busca generar informacién sobre el estado de la
problemdtica y sus causas histdricas, que sirva de base para la

1 La presente investigacion forma parte del avance Doctoral realizado en el marco del
Doctorado en “Estudios Urbanos y Regionales”. BAUHAUS UNIVERSITAT- UNC
2  Instituto de Humanidades. CONICET-UNC. BAUHAUS UNIVERSITAT, Weimar, Argentina
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formulacién de politicas urbanas y habitacionales adecuadas a la
region.

Palabras Claves: Promocion industrial; Procesos de expansion urbana;
Informalidad urbana; Politicas urbano- habitacionales.

Abstract: This research seeks to understand informal production of cities
in Tierra del Fuego since the industrial promotion beginning in 1972 (Law
No. 19.640). After the application of a fiscal regime proposed by the
National State as a strategy for the southernmost-territory of Argentina
development, large migrations occurred to the region. This resulted in
the beginning of an accelerated process of urban centers expansion,
whithin a framework of poor urban planning, abandoned their former
character of small towns and resulted in a lapse of 40 years in
intermediate cities, showing great complexity in urban-environmental
terms. This situation brought difficulties to local and regional
governments for urban management, and generated the bidding of
interests among different actors that sought to urban land access.

A mixed methodological design is applied, based on the triangulation
of qualitative and quantitative strategies according to the approach,
complemented transversally with the spatial analysis as the main
primary source of information.

Faced with an homogeneous impact of the policies applied, similar
urban conditions of urban expansion occurred in the cities, verifying
great growth of informality in habitat access. The geographical
conditions, the characteristics of land ownership, the relationship with
the industry, as well as the urban planning capabilities of each city, were
key factors in defining greater informal growth in Ushuaia than in Rio
Grande. This research aims to generate information on the state of the
problem and its historical causes, which serves as a basis for the
formulation of urban and housing policies appropriate to the region.

Key Words: Industrial promotion; Urban expansion processes; Urban
informality; Urban-Housing Policies
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1. Introduccion

La informalidad urbana es un fendmeno caracteristico y creciente en las
ciudades latinoamericanas (Fernandes, 2016), asociado a procesos de
urbanizaciéon que tienen lugar por fuera de los canales formales, en la que
normalmente son los propios usuarios de la ciudad quienes la producen material
e inmaterialmente. En la informalidad urbana referida al acceso al habitat
(Herzer et al., 2014), en tanto proceso llevado a cabo por un sujeto/agente
promotor (Calderdn, 1999; Jaramillo, 2006), la tarea politica al decir de Harvey
(2012) de hacer Ciudad, se desplaza al contfrol comunitario.

La produccién informal de ciudad se intensificd en Latinoamérica con el
proceso de reestructuracion global del capital iniciado en la década del 70
(Herzer et al., 2014), asociada a procesos de urbanizacion acelerada en muchas
ciudades que no contaban con la infraestructura ni la capacidad técnica y/o
politicas para afrontarlos. En este contexto, las mismas han crecido por
expansion bajo condiciones desiguales en funcidon de su insercion en la
economia global y regional. Al interior de ellas, puede verificarse un gran
crecimiento de la informalidad urbana como consecuencia de la supremacia
del mercado en la gestidon de los bienes y servicios urbanos, en detrimento de la
accionreguladora estatal. En ese sentido, las politicas estatales sobre regulacion
del mercado privado de suelo no implicaron una intervencion significativa en la
"produccion”y muchas veces brindaron apoyo a los sectores mdas concentrados
del capital inmobiliario y financiero (Clichevsky, 2000) sin favorecer el acceso a
la tierra de los sectores sociales de menores ingresos. Frente a ello y ante la falta
de oferta de vivienda asequible, gran parte de la poblacién se vio forzada a
adoptar nuevas estrategias de acceso al hdbitat, fuera de los canales formales
y en lugares no siempre aptos para urbanizaciéon. Al respecto observamos que
existe una relaciéon entre el crecimiento de los asentamientos informales y la falta
de oferta habitacional asequible, dado que mientras las inversiones del sector
privado se mantienen estables, disminuyen las viviendas asequibles a nivel
mundial (ONU-HABITAT, 2015).

Se entiende entonces a la informalidad como una consecuencia de las
condiciones macroecondmicas, de las politicas de estado (que regulan,
producen y comercializan el suelo y la vivienda) y del funcionamiento del
mercado de la tierra y la vivienda?®, frente a lo cual ciertos actores se ven
expulsados de la légica formal en la produccion de ciudad (Clichevsky, 2009).

La Comisidn 22 de Habitat Il (2015), define los asentamientos informales como
dreas residenciales en las cuales:

los habitantes no ostentan derecho de tenencia sobre las fierras o las
viviendas;

3 Ante las politicas neoliberales aplicadas desde los 70", muchos gobiernos dejaron el
problema de la vivienda en manos del Mercado. De esta forma, gran parte de la demanda
de vivienda, suelo e infraestructura dejaron de considerarse responsabilidad estatal.
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~ los barrios suelen carecer de servicios bdsicos e infraestructura urbana;

~ las viviendas podrian no cumplir con regulaciones edilicias y suelen estar
ubicadas geogrdfica y ambientalmente en dreas peligrosas.

La informalidad urbana adopta diferentes formas que reconocemos como
tipologias. Clichevsky (2003) distingue villas de asentamientos y loteos
fraudulentos segun el momento histérico en que fueron producidos, la
localizacién en la ciudad y la forma de organizacion mediante la cual se
gestaron. Di Virgilio (2015) hace una primera distincion de tipologias entre
aquellas que son producidas sobre tierra vacante de aquellas sobre inmuebles.
Dentro del primer grupo encontramos a las villas, los asentamientos, loteos
econdmicos y los nuevos asentamientos urbanos, mientras que dentro del
segundo grupo encontramos inquilinatos, ocupaciones de inmuebles y hoteles
pension. Cada una de ellas responde a un momento histérico distinto,
correspondiente a las estrategias implementadas y muestra caracteristicas
particulares. En la informalidad sobre tierra vacante, encontramos que estas
caracteristicas varian segun el tipo de tejido que generan (regular- irregular), las
condiciones de precariedad (tanto en las condiciones edilicias como de
provisidn de servicios), las superficies de los lotes, asi como las dreas de la ciudad
que ocupan, es decir, si son zonas intersticiales o periféricas (Cravino, 2012).

Si bien lainformalidad urbana es reconocida por las transgresiones que la misma
implica respecto de la ciudad formal (Clichevsky, 2009), resalta la capacidad
de autogestion de los sujetos estableciendo sus propias condiciones de
urbanidad.

El presente trabajo analiza el problema en ciudades del sector argentino de
Tierra del Fuego en el extremo Sur de Latinoamérica. La informalidad urbana en
la Isla Grande comenzd a crecer a partir de 1972 asociada al impulso a la
actividad industrial por parte del Gobierno Nacional, en una regién que por su
situacion de lejania con grandes centros urbanos y por sus caracteristicas
climdticas, presenta fuertes limitaciones para su desarrollo econdmico.

El incremento poblacional provocado por la promocion industrial generd
impactos tanto en los indicadores socio-demogrdficos como en aquellos
vinculados al acceso al hdbitat, expresados en la expansion de las ciudades de
la Provincia y el aumento de la informalidad. La desarticulacion entre las
politicas productivas aplicadas y las politicas que atendieron al crecimiento
urbano, fueron uno de los ejes principales causantes del crecimiento de la
informalidad. Durante el periodo estudiado, las condiciones geogrdficas y las
acciones de los estados respecto a la planificacion de las ciudades y a la
atencion de la informalidad, fueron definiendo distintas maneras en las que la
problematica se presenta en cada ciudad.
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Existen escasos antecedentes referidos a los casos de estudios seleccionados.
Tierra del Fuego es la Provincia mds joven de Argentina®, con lo cual se han
generado escasas producciones de informacion histéricas, sistematizadas
desde los poderes pUblicos. Existen estudios incipientes de la nueva Universidad
Nacional de Tierra del Fuego; sin embargo, la falta de datos espaciales
sistematizados ha conducido al desarrollo de estudios fundamentalmente
cuadlitativos desde la creacidn de la carrera de Licenciatura en Sociologia,
aungue en la actualidad se estd trabajando en el andlisis y sistematizacion de
informacion cuantitativa que complemente los estudios realizados.

Algunos trabajos presentan abordajes cualitativos sobre informalidad urbana,
expansion y politicas urbano- habitacionales, la mayoria para el periodo
posterior a 2005, con la efectiva Ultima radicacion de industrias (Chiari, 2014;
Pérez, Martinez). Uno de ellos contempla el andlisis histérico de la relacién
informalidad- politica habitacional para Tierra del Fuego (Pérez, Martinez, 2015)
desde una perspectiva socioldégica, sin considerar la dimension espacial
resultante. Se cuenta con escasos antecedentes sobre expansidon urbana de las
ciudades desde 1972 hasta la fecha, asi como sobre informalidad urbana y
politicas urbano-habitacionales asociadas para el periodo de tiempo
analizado.

El presente trabajo tiene por objetivo comprender la produccién informal del
espacio urbano, acontecida en ciudades de Tierra del Fuego y su vinculo con
las politicas productivas y urbanas, desde el inicio de la promocidn productiva
(1972-2015). El estudio de la informalidad urbana en estas ciudades resulta de
especialinterés, tanto por su condicion geogrdfica/climdatica extrema como por
su vinculacion con politicas productivas.

Metodologia

Se realiza un estudio comparativo de casos, tomando como universo de
estudio a ciudades intermedias® de la Provincia de Tierra del Fuego que se
vieron directamente afectadas por la promocién industrial: Ushuaia y Rio
Grande. Se trabaja sobre el periodo temporal 1972-2015, en funcién de las
diferentes relaciones que se establecen entre dindmica industrial y expansion
de las ciudades en las cuales se aborda la informalidad. La informalidad se
analiza en relacidén tanto a los impactos espaciales de las dindmicas

4 Tierra del Fuego fue Territorio Nacional hasta 1990, ano en que mediante la Ley Nacional
N°23775 inicia el proceso de Provincializacion, finalizado en 1991 la formaciéon de la estructura
instifucional provincial.

5 Para la clasificacion de “intermedia” se consideran criterios tales como los sugeridos por
CEPAL (Jordan y Simoni, 1998): crecimiento demogrdfico superior a la media nacional (para
Argentina tasas anuales de crecimiento demogrdfico mds altas que las de las grandes
ciudades) y variables como la contribucién a la produccién regional y nacional (Herzeret al,
1994), ademds de una diversificaciéon de funciones urbanas que les permiten ejercer
centralidades y extender sus dreas de influencia (Schweitzer, 2009).
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demogrdficas asociadas a la dindmica productiva, como a las politicas
urbano- habitacionales mds importantes en cada periodo.

Para la reconstruccion de los efectos de la promocioén industrial, se procedid
al andlisis documental de fuentes secundarias (Cicollella 1989; Mastroscello,
2008; series estadisticas elaboradas por la Direccidn General de Estadistica y
Censos de la Provincia de Tierra del Fuego). Para la identificacion de la
informalidad urbana en el periodo de estudio, se realizd un andlisis espacial
a través de la observacion de imdgenes satelitales y fotografias dareas
disponibles. Las imdgenes satelitales fueron consultadas sobre la
disponibilidad de Google Earth. Se realizé la construccidon de mapas histéricos
de informalidad urbana para cada civdad utilizando SIG y el software QGIS
3.2- BONN.

Asimismo, y frente a la escasez de informacién grdfica histérica disponible, se
procedid a la reconstrucciéon espacial de las dreas formales e informales a
través de consultas a expertos® mediante la técnica de entrevista semi-
estructurada y del andlisis documental. Los expertos consultados fueron 7
actores pertenecientes a las dreas de Urbanismo y Hdbitat de los Municipios
de Ushuaia y Rio Grande y al Instituto Provincial de Vivienda del Estado
Provincial, 5 de ellos de perfil directivo técnico y 2 de perfil directivo politico
(Secretaria de Habitat de la Municipalidad de Ushuaia y ex Presidente del
IPV) Se obtuvo informacion relativa a las politicas urbanas incluyendo planes
urbanos, politicas de relocalizacién y regularizacidn de asentamientos
informales en cada periodo. Se realizaron 15 encuentros en total y consultas
a 4 agrimensores que participaron de procesos de regularizacion de
asentamientos informales. Se realizaron ademds (enfre los anos 2015 y 2018)
entrevistas de fipo abiertas y semi-estructuradas a habitantes de los
asentamientos informales, mediante las cuales se pudo obtener informacion
vinculada al proceso histérico de constitucion de la informalidad y a las
caracteristicas de la misma en cada periodo (tenencia de la tierra, existencia
de servicios bdasicos, condiciones habitacionales y ambientales, etc.).

A los fines de sistematizar los resultados obtenidos de los relevamientos
realizados, la informacién relativa a la localizaciéon de los asentamientos
informales y su superficie fue tfransformada en informacién de tipo espacial y
mapeada en SIG para cada periodo. Con respecto a la informaciéon
obtenida de los expertos sobre politicas urbanas, una vez analizada y
definida su relevancia, se clasificé y almacend en distintos formatos en
archivos informdticos y documentales.

El andlisis espacial permiti6 comparar el proceso de produccion formal e
informal en cada ciudad. EI mismo se complementé mediante el
relevamiento de: documentos histéricos, series estadisticas procedentes de

6 En este senfido y siguiendo a Boaventura de Sousa Santos (2014), nos basamos en el
concepto de la ecologia del saber para aproximarnos al objeto de estudio; propone la
articulacion del método cientifico con ofras formas de conocimiento emergentes de los
espacios y los sujetos locales donde el conocimiento se produce.
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fuentes oficiales (INDEC y Direccién de Estadistica y Censos de la Provincia)
utilizadas para el cdlculo del crecimiento poblacional, planes urbanos de
cada Ciudad y ordenanzas histéricas. La promocidon productiva en Tierra del
Fuego, Argentina

La producciéon del espacio urbano en ciudades fueguinas se vio afectada a
partir de la década del 70 por la implementaciéon de politicas productivas-
territoriales por parte del gobierno nacional, que incidieron de manera
directa en su configuracion urbana, en un proceso de poblamiento muy
diferente a ofras regiones del pais.

La posicidon geogrdfica de Tierra del Fuego, su condicidn de insularidad y su
riguroso clima sub-antdrtico habian dificultado el asentamiento de poblacién
permanente por muchos siglos. El asentamiento de las misiones religiosas en
el sector argentino hacia el Siglo XIX y el inicio de la actividad ganadera,
marcaron el comienzo de la radicacidn permanente de poblacidn
occidental en la regién, que en 1885 era de 477 habitantes (INDEC, 2010).
Comenzo el proceso de construccion de los dos principales nucleos urbanos
de la isla: Rio Grande ubicada al norte sobre el mar Atlantico en un territorio
que presenta rasgos continentales de estepa patagdnica y Ushuaia, al sur a
orillas del Canal Beagle al pie de la Cordillera de los Andes, actual Capital
de la Provincia de Tierra del Fuego (Mastrocello, 2008).

Si bien existieron distintas estrategias del Estado Nacional para el desarrollo
de laregion, la poblacion era hacia 1970 de 13.527 habitantes (INDEC, 2010),
radicados aproximadamente 5600 en Ushuaia y 7700 en Rio Grande. Ambas
ciudades contaban con escasos servicios, malas condiciones de
infraestructura y con poca conectividad.

La promocién productiva de Tierra del Fuego se concibié teniendo como
objetivo principal el poblamiento del territorio mds austral del pais, a través
de una alternativa para el desarrollo local. Comenzd con la sancidn de la Ley
Nacional N° 19.640 del ano 1972, la cual plantea un régimen fiscal y aduanero
de promocién econdmica para la Provincia, dando lugar al sub-régimen de
promocioén industrial.

Si bien el régimen de 1972 fue pensado como un instrumento para el
desarrollo de las economias locales, las modificaciones de la estructura
productiva en las escalas nacional e internacional, impactaron fuertemente
en el territorio con la relocalizacidon de industrias manufactureras antes
establecidas en el continente. Los beneficios otorgados facilitaron la
radicacion de unidades terminarles industriales pertenecientes a firmas
nacionales e internacionales. Esto modificd por completo la estructura
productiva de la isla, pasando de un modelo basado en actividades
primarias a uno basado en la industria electrénica de consumo.

La radicaciéon de industrias provocd un aluvidén migratorio que impacté tanto

en el perfil demogrdfico como en el tipo de organizacion social de Tierra del
Fuego (Ciccolella, 1989) lo cual se vio reflejado a su vez en la configuracion
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de las ciudades. A pesar de las condiciones climdticas y geogrdficas
extremas, los altos salarios por zona desfavorable y las posibilidades de
empleo en diversos rubros en un contexto nacional de recesién econdémica,
motivaron que cierta parte de la poblacion econdmicamente activa del
resto de Argentina migrara hacia la regién’. La poblacion se duplicd entre
1970 y 1980 y continud creciendo exponencialmente aunque con altibajos
durante las siguientes décadas. El crecimiento intercensal alcanzd en los
primeros anos de la promocién hasta 1980 una variacion porcentual del 102%,
mientras que entre 1980 y 1991 la misma fue del 153% (INDEC, 2010). En 2010,
la poblacion fueguina era de 127.505 habitantes, lo que implica un
incremento poblacional del 940% en los Ultimos 40 anos.

La promocidén industrial ha sido el principal factor de desarrollo poblacional
de Tierra del Fuego, debido a la necesidad de mano de obra y de servicios
asociados a la actividad industrial, que luego se expandié hacia otros
sectores (Cicolella 1989; Mastrocello, 2008).

Los impactos de la promocidn industrial no se limitaron Unicamente al plano
demogrdfico, sino que incidieron también fuertemente en el perfil productivo
y en la estructura territorial, tanto en la escala regional- provincial como en
la escala urbana. La poblacién urbana que representaba el 85% en 1970,
ascendid al 98% en 1991. Ushuaia y Rio Grande fueron las dos ciudades que
se vieron afectadas por la radicacidon de industrias y la explosidon
demogrdfica debido al crecimiento de la demanda laboral del sector
industrial. Las ciudades modificaron sustancialmente su perfil productivo: Rio
Grande, histéricamente anclado en la actividad ganadera y con un
importante perfil hidrocarburifero, por su mayor proximidad al continente se
vio transformada en pocos anos en capital industrial de la regidn, pasando a
ser la electréonica de consumo la principal fuente de trabajo (Ciccollelq,
1989). Ushuaia, con un perfil histéricamente anclado en su rol politico-
administrativo por ser la capital de la provincia, también incorpord en sus
inicios a la industria como una de sus actividades principales. La importancia
del puerto de Ushuaia, la mantiene ligada a esta actividad hasta la
actualidad.

Impactos de la Promocién productiva en el espacio urbano de Ushuaia y Rio
Grande

Se analizan las implicancias de la Promocién Industrial en el espacio urbano
de cada ciudad y en el crecimiento de la informalidad para tres periodos,
definidos en funcién de los rasgos que adquirid la dindmica industrial: periodo
de industrializacion (1972-1991); periodo de desindustrializacion (1991-2002);
periodo de re- industrializacién (2003-2015).

7 Persiguiendo incrementar la soberania en la regién, la Ley N° 19.640 preveia la incorporacion
Unicamente de trabajadores nacionales.
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La Tabla 1 muestra la magnitud del crecimiento poblacional a nivel
provincial, del cual las ciudades de Ushuaia y Rio Grande representan el 97%
del total poblacional.

Tabla 1
Crecimiento poblacional en Tierra del Fuego. Periodo 1970- 2015.

Tierra del Fuego

Poblacién Variaciéon
total Porcentual (%)
(habitantes)

1970 13527

1980 27358 102,2
1991 69369 153,6
2001 101079 45,7
2010 127205 25,8
2015 175466 37.9

Nota: La tabla 1 muestra el crecimiento poblacional para el periodo 1970 - 2015 y la variacién
porcentual del mismo. Fuente: elaboracién propia en base a informacién de la Direccién
Provincial de Estadistica y Censos de la Provincia de Tierra del Fuego, 2016.

Periodo 1972- 1991- Industrializacion

Hacia los anos “80, el protagonismo de la actividad industrial en la economia
fueguina quedd expresado directamente en la aparicidon de polosindustriales
en ambas ciudades y en nuevas necesidades de infraestructura vy
conectividad entre ellas. La tasa de crecimiento anual fue del 73% entre 1970
-1980y de 92,1 % entre 1980 - 1991 (Hermida et al, 2013). Los espacios urbanos
qgue hasta ese entonces presentaban un cardcter de pequenos poblados,
sufrieron un acelerado proceso de reestructuracién territorial y expansion
urbana. Ushuaia duplico su poblacién entre 1970y 1980 y la quintuplicé hacia
1991, pasando de 5677 habitantes contabilizados en 1970 a 11443 en 1980 y
29505 en 1991. Rio Grande en un proceso similar, pasd de sus 7754 habitantes
en 1970 a 13211 habitantes en 1980, y llegd también a quintuplicar su
poblacién en 1991 con 38137 habitantes, no acompanado en todos los casos
por condiciones éptimas de urbanizacién.

La intensa corriente migratoria generd fuertes impactos en las condiciones de
vida de la poblacién de Tierra del Fuego, que era en ese momento uno de
los distritos que mostraba mejores condiciones de vida a nivel pais (INDEC,
2010). En ese ano, la poblaciéon nacida en Tierra del Fuego seguia siendo
inferior al 35% (Hermida M, et al, 2013), lo que demuestra la importancia del
proceso migratorio.
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El Estado en sus diferentes niveles se vio incapacitado para dar respuestas al
dinamismo con el que crecié la poblacion, situacidn que se expresd
fundamentalmente en el aumento del déficit sobre cuestiones bdsicas como
lo son la salud y las condiciones habitacionales.

En el grafico 6 se observa que el parque habitacional aumentd en un 244%
entre 1980 y 1986 (ano en que se realizd un censo provincial), mientras que
las viviendas precarias aumentaron en un 684%, siendo el 29% del total.

Grdfico 1

Total de viviendas y viviendas precarias. 1980- 1986
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Nota: El gréfico 1 muestra el crecimiento de las viviendas precarias entre 1980 y 1986, en relacién
a las viviendas totales. Fuente: Elaboracién propia en base a Ciccollela, 1989.

Frente a la falta de oferta habitacional, comenzé el proceso de produccion
informal de las ciudades.

Informalidad urbana en Ushuaia - periodo 1972 -1991.

Ushuaia experimentd a partir de 1972 un gran crecimiento por expansion,
pasando de contar la mancha urbana de 160 Ha. a 770 Ha. en el periodo
comprendido. Las condiciones fisicas de la ciudad constituyeron desde el
comienzo una fuerte restriccion natural para la urbanizacién. Por un lado, las
condiciones topogrdficas caracterizadas por los grandes relieves de la
Cordillera imponen hacia el Norte un limite para la urbanizacién debido al
aumento de la pendiente sobre el faldeo de los Andes. Por ofro lado, la
presencia de turbales (humedales) ubicados en terrenos planos no
urbanizables, sumado a la proximidad a la costa, fueron condicionantes de
urbanizacién, por lo que la Ciudad comenzd a crecer en el sentido Este-
Oeste, siguiendo los terrenos con menor pendiente proximos a la costa. Hacia
el Este se asentd a inicios de los 80 el parque industrial que ocupaba en ese
momento 130 Ha, mientras que hacia el Oeste y contigua al casco histérico
la ciudad se expandid con tejido residencial.
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La incapacidad municipal para afrontar el rdpido proceso de expansion
quedd expresada en algunas ordenanzas del periodo como la declaracion
de la emergencia urbano habitacional en 1987 (O.M 558/87), la O.M. 349/88
en donde se evita el fraccionamiento de tierras privadas para evitar los
gastos municipales de urbanizacion y otras que prohiben la aprobacién de
nuevas urbanizaciones (O.M. 422/88).

La informalidad urbana comenzd a crecer en este periodo en los sectores
contiguos a la mancha urbana formal, principalmente en los sectores Este-
Oeste, sorteando las dificultades que imponia el relieve pronunciado hacia
el Norte. Hacia el Este los asentamientos se ubicaron en el sector Norte del
Parqgue industrial. Por otro lado se produjo un gran crecimiento hacia el Oeste,
fundamentalmente sobre terrenos afectados por humedales.

Segun la Secretaria de Accion Social territorial, para el ano 1986 el 33% de las
viviendas en Ushuaia no tenian vinculo legal con la tierra y para 1988 esta
cifra aumentd al 37%, existiendo 2618 casos de ocupaciones de tierra en la
ciudad.

Respecto a las politicas destinadas a atender la informalidad, se produjeron
en primer lugar politicas restrictivas respecto a su crecimiento como la
prohibicién de viviendas precarias sobre terrenos sin titulos de propiedad
(O.M. 52/75) y luego politicas de regularizacion, como el Plan de
Regularizacién de Viviendas no Fijas (O.M. 348/88) y el Plan de
Empadronamiento de Obras Clandestinas.

El Instituto Provincial de Vivienda (IPV), fue el encargado de llevar a cabo la
mayoria de los planes de relocalizacion para la poblacién de asentamientos
informales que se encontraba ubicada en dreas de riesgo, ocupando
furbales y riberas de arroyos. Estos planes se iniciaron a partir de 1990 sobre
tierras fiscales provinciales, disponibles en distintos sectores de la ciudad.

Informalidad urbana en Rio Grande. Periodo 1972- 1991.

Entre 1972 y 1991 la Ciudad de Rio Grande sufrid un gran crecimiento por
expansion hacia el Norte, Sur y Oeste de la Ciudad, pasando de 553 Ha. en
1972 a 992 Ha. en 1991. El nUcleo urbano original emplazado al Sur de la
actual Ruta Nacional N° 3, a orillas del mar argentino en el Océano Atldntico,
en la Margen Norte de la desembocadura del Rio Grande, comenzé a
expandirse formalmente hacia el Oeste. En este espacio se asentd primero el
Pargue Industrial, siendo en ese momento el limite Oeste del crecimiento.
Entre el parque industrial y el casco histérico la ciudad fue creciendo con uso
residencial. Hacia el Norte la Ciudad se extendidé por accion estatal llevada
a cabo por el IPV con vivienda colectiva. En el periodo la planta urbana
crecié 439,18 hectdreas en total, de las cuales 178 le correspondieron al
parque industrial, planificado en 1977 y consolidado a partir de 1982.

Las condiciones naturales difieren ampliaomente de las de Ushuaia, debido a
su ubicacidon en un drea de estepa donde el relieve no impone restricciones
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para el crecimiento por extension, sino la tierra privada (estancias). La
presencia de humedales de estuario y vegas en el sector sin embargo,
generd dreas de dificil urbanizacion en las zonas préximas al Rio. Tanto hacia
el Sur como hacia el Oeste, la propiedad privada de la tierra vinculada al uso
rural fue una fuerte condicionante para definir los limites del espacio
urbanizable. Incluso para el Estado, la urbanizacion debid serresuelta a través
de la compra de fierras a propietarios vinculados anteriormente al sector
productivo agricola-ganadero.

Frente a la falta de posibilidades, los asentamientos informales se localizaron
sobre terrenos no urbanizables, muy proximos al cauce del rio sobre zonas
inundables y sin provisidon de servicios bdsicos e infraestructura.

Los asentamientos estaban en su mayoria concentrados hasta principios de
los ‘80 en el drea Sud-Oeste de la ciudad sobre la margen norte del rio
Grande, en su lecho de inundacion, extendiéndose hasta el limite con el
parque industrial (aproximadamente 2000 familias), presentando condiciones
de habitabilidad extremadamente precarias.

En menor medida se ubicaron también aislados de la trama urbana en la
Margen Sur del rio Grande.

Durante este periodo el gobierno local realizd diferentes obras para el
saneamiento y la provisibn de servicios en las dreas ocupadas por
asentamientos informales. En la Margen Sur se rellenaron 70 hectdreas debido
a la ubicacién de casillas sobre terrenos inundables y se llevaron a cabo
procesos de relocalizacion. Los mismos iniciaron a fines de la década del "80,
sobre ex terrenos privados que comprd el IPV, en dreas anteriormente de uso
rural. Frente a la deteccién de la falta de oferta habitacional, se impulsé la
creacion de un Banco de Tierras Municipales (O.M 528/90).

Grdfico 2

Expansién informal de Ushuaia y Rio Grande. Periodo 1972- 1991

Ushuaia. Rio Grande.

Expansion Expansion

urbana 1991 urbana 1991
Expansion | Expansion
urb. formal: urb. formal:
3255Ha 259,18 Ha
Expansion Expansion
informal: informal:
101,5 Ha. 78,2 Ha
Parque Parque
indsutrial indsutrial
plan. 1988 plan. 1988

Nota: El grdfico 2 muestra el crecimiento por expansién de la informalidad urbana en las
ciudades de Ushuaia y Rio Grande, para el periodo de tiempo 1972- 1991. Es posible observar
también la expansidon total de las ciudades para el mismo periodo. Fuente: Elaboracion
propia. Producto cartogrdfico: Faja Cuatro
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En ambas ciudades el gobierno territorial asi como los gobiernos municipales
mostraron un bajo protagonismo para definir criterios de ocupacion del suelo
urbano. El permanente estado de “urgencia” domind cualquier posibilidad
de planificacion en el largo plazo. La demanda superd la cantidad de
viviendas generadas por el IPV, lo que derivd en un gran crecimiento del
déficit habitacional.

En ambas ciudades, la falta de seguridad sobre la tenencia de la tierra, la
ausencia de criterios de planificacién y las precarias condiciones en las que
se desarrollé gran parte del proceso de urbanizacién y de la construccion de
viviendas, dejaron expuesta a la poblacidn a altas condiciones de
vulnerabilidad.

Periodo 1991- 2001- Desindustrializacion

Durante la década del 90 y producto de diversos factores politicos vy
econdmicos a escala nacional, se inicid un periodo de recesidn de la
actividad industrial hasta 2003, que se fradujo en el recorte de algunos
beneficios fiscales de la Ley, el cierre y prohibicion de apertura de nuevas
industrias. La intensidad de migraciones hacia la isla descendid respecto a la
fuerte ola migratoria anterior, registrdndose (segun disponibilidad de datos)
12332 migrantes (poblacion de 5 anos o mds) en el periodo 1996-2001
(Hermida et al, 2013).

En un escenario provincial caracterizado por aumento del desempleo e
importantes luchas sociales, los impactos de la crisis mostraron diferencias en
Ushuaia y en Rio Grande. Ushuaia abandond su perfil principalmente industrial
y se apoyod en las actividades administrativas por su condicidén de Capital de
la nueva Provincia creada en 1991, asi como en actividades turisticas
facilitadas por las condiciones paisajisticas privilegiadas, su proximidad al
Parque Nacional Tierra del Fuego, la “cercania” con la Antartida y la
realizaciéon del Aeropuerto Internacional en 1995. Asi, la poblacién de Ushuaia
crecidé entre 1991 y 2001 de 29.505 habitantes a 45.430 (INDEC), en orden del
54%.

Rio Grande sufrid fuertemente los embates del proceso desindustrializador. En
la Ciudad crecieron drdsticamente los indices de desempleo, por la
desocupaciéon industrial. Entre 1991 y 2001 la poblacion pasé de 38.137
habitantes a 52.681 (INDEC), representando un crecimiento del 38%.

En este contexto comenzaron a diferenciarse los procesos de produccion del
espacio urbano de las dos ciudades. Ushuaia continud expandiéndose a un
ritmo acelerado, aunque bastante menor que el del periodo anterior.

En 1996 se produjo el traspaso de tierras fiscales provinciales a los municipios,
que comenzaron a impulsar el ordenamiento frente a la disminucidn de la
intensidad migratoria. Los mismos quedaron a cargo de la adjudicacién de
tierras y trdmites de regularizacion dominial. Este hecho impacté mds en
Ushuaia, dado que en Rio Grande la mayoria de la tierra urbana circundante
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ala mancha urbana de 1980 le pertenecia a propietarios privados. El traspaso
de tierras logro resolverse durante la década del 2000, con la sanciéon de las
Cartas Urbanas de cada Ciudad (2002 en Ushuaia y 2006 en Rio Grande).

Informalidad Urbana en Ushuaia. Periodo 1991- 2003

Si bien por estos anos se produjo una disminucién de la migracién asociada
a la dindmica industrial, la ciudad continud expandiéndose principalmente
por la logica privada mercantil y por el crecimiento de la informalidad,
mientras que la accidén estatal se expresd en la aparicion de conjuntos de
viviendas localizados al interior de la mancha urbana existente realizados por
el IPV.

La I6gica mercantil comenzd su propio proceso de urbanizaciéon a través de
la produccidn de loteos en el drea sur-oeste de la ciudad, pertenecientes a
un Unico propietario. Se produjeron dos barrios destinados a familias de altos
ingresos.

La ausencia de politicas claras de planificacion urbana cedié lugar al
mercado como principal actor para definir los precios del suelo y de los
alguileres, provocando el aumento de la especulacion inmobiliaria y de
ocupaciones espontdneas ante la imposibilidad de acceder a las tierras
privadas®.

En el caso de la informalidad urbana, frente a la dificultad de continuar
expandiéndose en el sentido Este-Oeste, la ciudad comenzd a crecer hacia
el Norte y en algunos espacios no urbanizados hacia adentro de la mancha
urbana existente. Los asentamientos hacia el Norte se presentaron de dos
formas: por un lado, aquellos que debieron comenzar a producirse en
desnivel, “trepando” sobre la ladera de montana arbolada y aquellos que se
adentraron hacia el “valle de Andorra”, el cual si bien presenta
caracteristicas de menor desnivel, posee dificiles condiciones de
habitabilidad debido a las superficies cubiertas por humedales y bosques y
carencia de servicios bdsicos de infraestructura y transporte.

Las politicas a nivel municipal destinadas a la atencién de la informalidad
continuaron siendo en este periodo tanto de cardcter prohibitivo (la O.M.
1022/92 prohibe la construccion de tipo “precario”) como de accidn a través
de la regularizaciéon (O.M. 2179/00).

Informalidad urbana en Rio Grande. Periodo 1991-2003

Este periodo es el de menor crecimiento de Rio Grande en términos de
expansion absoluta debido a una menor intensidad de la actividad industrial
y las consecuentes migraciones asociadas. La ciudad crecid por accidon del

8 El Estado tanto Provincial como Municipal apoyaron el desarrollo del sector privado,
habilitando la produccién de loteos privados en dreas anteriormente de uso rural, y
generando la provision de servicios en estos loteos privados.
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IPV hacia el Norte, ampliando el sector residencial de vivienda colectiva del
periodo anterior.

Se aprobd el Esquema de Ordenamiento Urbano para la Ciudad (O.M.
1258/2000), siendo el Unico instrumento de planificacion hasta esa fecha. El
esquema habia sido elaborado en el ano 1990, con lo que a la fecha de su
aprobacion se habia producido un gran desfasaje entre lo que se proponia
en materia de planificacion urbana y la expansion efectiva de la Ciudad.

La produccién informal de la ciudad decrecio sustancialmente debido tanto
a la construccién de viviendas nuevas como a la generacion de planes de
regularizacion.

La escasa producciéon informal registrada estuvo vinculada fundamentalmente
a la dificultad para la regularizacion de titulos de propiedad sobre viviendas
construidas en el periodo anterior, dado que sélo existian boletos de
compraventa existentes sin titulares claros y sin valor legal.

Grdfico 3
Expansion informal de Ushuaia y Rio Grande. Periodo 1991- 2001
Rio Grande.

Expansion
urbana 2001

Ushuaia.
Expansion
urbana 2001

Expansion
urb. formal:
387,36 Ha

Expansion
urb. formal:
329,97 Ha

J Expansion
informal:
155,83 Ha.

Expansion
mformal:
145.8 Ha.

Parque
indsutrial
plan. 1988

Parque
indsutrial
plan. 1988

Nota: El grdfico 3 muestra el crecimiento por expansién de la informalidad urbana en las
ciudades de Ushuaia y Rio Grande, para el periodo de tiempo 1991-2001. Es posible observar
también la expansién total de las ciudades para el mismo periodo. Fuente: Elaboracién
propia. Producto cartogrdfico: Faja Cuatro

A nivel Provincial, el IPV construyd 8.500 viviendas hasta el ano 2000 en las dos
ciudades. Si bien esto significé un gran aporte habitacional, no se fijaron
criterios claros en cuanto al crecimiento urbano, futuros loteos y politica de
tierras.

En este periodo se registra la formacién de las primeras organizaciones
sociales vinculadas al hdbitat informal en ambas ciudades. En Ushuaia, el
sector denominado “Andorra” y el sector del “Barrio Bosque del Faldeo”,
fueron iniciativas colectivas que perseguian un fin mas alld de la satisfaccion
de vivienda. En el primer caso, la ocupacion estuvo vinculada a actividades
productivas, mientras que en el segundo respondié a criterios de hdbitat
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sustentable. En Rio Grande, la primera organizacién estuvo vinculada a la
producciéon informal sobre la Margen Sur, asociada al desarrollo de
actividades productivas.

Periodo 2003- 2015 - Reindustrializacion

A partir del 2003 comenzd un nuevo periodo de crecimiento industrial,
asociado a incentivos por parte del Gobierno Nacional sobre el espacio
productivo fueguino. Decisiones politicas comenzaron a darle un nuevo
impulso a la promocién industrial de Tierra del Fuego (prérroga del régimen
de promocién Industrial, Decreto PEN 1234/07). A partir de 2009, la
profundizacidén de las politicas nacionales de industrializacion quedd
demostrada con la restriccion a las importaciones (Ley Nacional 26539) y la
reapertura del régimen a través de la promocidon de nuevos proyectos
industriales en TDF (Decreto PEN2623/12, Schorr, 2014; Rabinovich, 2017). Inicid
en el mismo periodo el crecimiento de la actividad turistica en la Ciudad de
Ushuaia y sus alrededores, vinculada a la devaluacion de la moneda
argentina.

Se produjo entonces un gran crecimiento poblacional. Ushuaia pasé de
29.505 habitantes en 2001 a 76.947 habitantes en 2015, mientras que Rio
Grande pasd de 52.681 a 93.400 habitantes respectivamente.

El nuevo flujo migratorio dificultdé nuevamente el acceso a O6ptimas
condiciones urbano habitacionales de gran parte de la poblaciéon. Entre 2001
y 2003 se registraron 14237 migrantes (poblacién de 5 anos o mds) y 21176
entre 2005y 2010, De esta forma, hacia 2010, Tierra del Fuego era la provincia
argentina con menor proporcidén de nacidos entre su poblacidn residente
(menos del 35%).

Informalidad en Ushuaia Periodo 2003- 2015

Ushuaia continud su proceso de expansidon durante todo este periodo, con
una intensidad mayor que en el periodo anterior, asociado a la nueva ola
migratoria causada por el reimpulso a la actividad industrial y al turismo. La
expansion continud sobre la costa del canal hacia el Oeste bajo la l6gica del
mercado y sobre laderas arboladas hacia el Norte por la légica de la
informalidad. Hacia el final del periodo se produjeron grandes procesos de
expansion por parte del IPV y del Municipio hacia el Oeste de la Ciudad.

En 2003 se llevaron a cabo las dos principales politicas de planificacion del
Municipio: el Plan de Desarrollo urbano ambiental y el Plan Estratégico
urbano, sin embargo, no contemplaron el nuevo proceso de expansiéon que
se produciria en los anos posteriores.

Respecto a la informalidad, es posible distinguir asentamientos dentro de la
mancha urbana y otros por fuera de Ila misma. Los primeros tenian ya varios
anos y algunos pertenecen incluso al primer periodo de tiempo analizado, sin
regularizar aun su situacién. Los segundos aparecieron a partir del 2003 en el
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marco del desarrollo de la actividad turistica, producto del aumento de los
precios de los alquileres debido a la gran demanda y a la escasa oferta de
soluciéon por parte del Estado. Desde 2010, asociado al impulso industrial de
2009, el crecimiento de la informalidad se intensificd producto de las nuevas
migraciones.

Dada la situacion geogrdfica de la ciudad, la Unica posibilidad de
crecimiento que encontraron las ocupaciones informales fue hacia el Norte
sobre las laderas de la montana, traspasando la cota mdxima urbanizable y
avanzando sobre los bosques nativos con riesgo de deslizamientos y aludes.
Esta situacion dificultd la provision de servicios bdsicos hasta la actualidad.

La falta de caminos asfaltados y las pendientes que superan el 20%, dificultan
el acceso al sector, sobre todo en invierno (con temperaturas que pueden
llegar alos -10°C).

La Municipalidad establecidé hasta 2015, por O.M. 3.085/15, que quien ocupe
de manera irregular un terreno seria infimado a su desocupacion y no podria
acceder a ninguna respuesta habitacional.

Comenzd entonces un proceso de diferenciacion de “dos ciudades” que se
identifica en las entrevistas realizadas a empleados estatales y a pobladores
de los asentamientos: la ciudad de “abajo”, con servicios y equipamientos
urbanos, y la ciudad de “arriba”, en la cual el tiempo en los asentamientos
se cuenta por inviernos, debido a la crueldad que los mismos representan en
pésimas condiciones de habitabilidad.

Informalidad en Rio Grande Periodo 2003- 2015

Durante el periodo de re- industrializacion se produjo una nueva expansion
tanto en el sentido Norte-Sur como hacia el Oeste. Mientras que hacia el
Norte predomind la légica privada de urbanizaciéon, hacia el Oeste se
produjeron tanto urbanizaciones privadas como estatales. En todos los casos
las tierras eran en principio las antiguas chacras aun de dominio privado, por
lo que la expansion se dio en funcidon de las voluntades de venta de estos
propietarios’. Por este motivo, se observan grandes vacios urbanos en la
ciudad (chacras aun no urbanizadas).

Durante este periodo se aprobd el Plan de Ordenamiento Territorial para Rio
Grande (O.M. 2863/11), sin embargo, al igual que en el periodo anterior, el
Plan fue elaborado en el ano 2002 y aprobado recién en 2011, con lo cual la
Ciudad habia crecido de manera muy diferente a lo previsto'°.

Hacia el Sur, la ciudad crecio predominantemente asociada a la produccion
informal de viviendas. Estas tierras no aptas para urbanizacidon por sus

9 No hubo procesos de expropiacion, sino de compra de tierras por parte del Estado Provincial
a propietarios privados de tierras anteriormente destinadas a uso productivo- agropecuario.

10 El Plan proponia el crecimiento hacia el sector Norte de la Ciudad, y contemplaba para la
Margen Sur usos productivos.

Rev. F@ro | Valparaiso, Chile | N° 30 (2019) | e-ISSN 0718-4018 154



Promocién Industrial e Informalidad urbana en Tierra del Fuego:
andlisis histérico comparativo

caracteristicas naturales y destinadas teéricamente a uso productivo, fueron
la Unica posibilidad de ocupacion de nueva poblacion que no podia
acceder a un mercado con predominancia de la especulacion inmobiliaria.
El crecimiento de la informalidad sobre la margen sur del rio en terrenos
inundables y sin capacidad de drenaje, profundizdé los procesos de
desigualdad entre la ciudad formal y la informal, no ya solamente en términos
de precariedad del hdbitat, sino también debido a la barrera fisica que
significa el rio y la posibilidad de cruzar por un Unico puente habilitado.

Grdfico 4

Expansién informal de Ushuaia y Rio Grande. Periodo 2001-2010

Ushuaia.
Expansion
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Nota: El grdfico 4 muestra el crecimiento por expansiéon de la informalidad urbana en las
ciudades de Ushuaia y Rio Grande, para el periodo de tiempo 2001-2010. Es posible observar
también la expansidon total de las ciudades para el mismo periodo. Fuente: Elaboracion
propia. Producto cartogrdfico: Faja Cuatro

Grdfico 5
Expansion informal de Ushuaia y Rio Grande. Periodo 2010- 2015
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Nota: El grdfico 5 muestra el crecimiento por expansién de la informalidad urbana en las
ciudades de Ushuaia y Rio Grande, para el periodo de tiempo 2010-2015. Es posible observar
también la expansién total de las ciudades para el mismo periodo. Fuente: Elaboracién
propia. Producto cartogrdfico: Faja Cuatro
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A través de planes nacionales se construyeron viviendas entre 2008 y 2010. Sin
embargo, los requisitos para el acceso a las mismas establecian condiciones
que no atendieron la necesidad de los nuevos migrantes!!. Se observa que el
disefio de politicas no hizo frente a la I6gica de la necesidad imperante. La
ausencia de planificacion urbana dio lugar al mercado para definir los
precios del suelo y de los alquileres, provocando el aumento de la
especulacion inmobiliaria (Pérez et al, 2014, Mastrocello, 2006).

Estos nuevos procesos de informalidad urbana se distinguen de los sucedidos
anteriormente por su cardcter colectivo (ocupacion de manera organizada
por grupos de familias), y por su asentamiento en espacios no aptos para
urbanizacién en zonas de alto riesgo ambiental como turbales, laderas de
montana y costas de rios. En este periodo se desarrollaron en torno a la
informalidad procesos de autogestion muy interesantes, que se expresan en
la formacién de multiples organizaciones sociales. Se cita la experiencia del
Foro Social Urbano (FSU) en Ushuaia conformado a partir de la ocupacién por
parte de 139 familias de tierras puUblicas ubicado en laderas boscosas de
montana, denominado Barrio Escondido (Alcaraz A.). El FSU se conformé por
un colectivo de organizaciones que incidié directamente en la decision
politica de declarar la ley provincial de “Emergencia urbano habitacional y
ambiental” (2007), como respuesta a sucesivos intentos de desalojo forzoso
por parte del Estado hacia sus ocupantes en el ano 2007 (prorrogada en
sucesivas oportunidades hasta 2017). En el caso de Rio Grande, se
conformaron las Juntas barriales, las cuales en la actualidad trabajan con el
Municipio mancomunadamente en el relevamiento de necesidades de la
politica habitacional en los aspectos de inclusidon social, empleo, cultura,
salud, educacion, entre otros.

Discusion

Si bien Ushuaia y Rio Grande sufrieron desde el inicio de la promocion
industrial un proceso similar de crecimiento por expansion donde la
informalidad resulté modalidad caracteristica de acceso al hdbitat, se
destacan entre ellas grandes diferencias.

Como vemos en la Tabla 1, ante el acelerado proceso de expansidon urbana
y en un contexto escasa planificaciéon, comenzaron a crecer los
asentamientos en ambas ciudades, representando para 1991 el 31% del
crecimiento por expansiéon en Ushuaia y el 30 % en Rio Grande.

A partir de 1991 y hasta 2003, la Informalidad urbana disminuyd en Rio
Grande (representando el 14% de la expansion en esos anos), vinculada a

11 Porunlado, debido a que un requisito es haber cumplido 4 anos certificables en la Provincia.
Por otro, debido a que el sistema de adjudicacién determina que no pueden ser beneficiarios
los ocupantes irregulares de fierra, a menos que hayan firmado un convenio para el desarme
de casillas.
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la desaceleracion del crecimiento demogrdfico, a la oferta de vivienda
generada por el IPV y los procesos de regularizacion iniciados. En Ushuaia la
informalidad continud creciendo alcanzando el 40% de la expansidon en el
periodo, asociada a la falta de politicas claras sobre la gestion de la tierra
publica.

A partir de 2003 y hasta 2015, con el proceso de reindustrializacidon, ambas
ciudades se expandieron, sin embargo, Rio Grande sufri6 mucho mads este
proceso (la expansidn representa casi el doble que en Ushuaia). La
informalidad es mayor sin embargo en Ushuaia, representando el 76% del
total en el periodo.

Tabla 2

Produccién de ciudad de origen informal en Ushuaia y Rio Grande.

Ushuaia Rio Grande
Expansiéon Expansion Expansiéon Expansion
urbana informal urbana informal
1972- 1991 325.,5 101,5 (31,2%) 259,18 78,2 (30,2%)
1991-2003 387,36 155,83 (40,22%) 329,97 45,8 (14%)
2003- 2015 615,2 470,67 (76,5%) 1126,34 317,69 (28,1%)

Nota: La tabla 2 muestra el crecimiento por informalidad urbana en Ushuaia y Rio
Grande para cada periodo de estudio, expresado en Hectdreas. Para el periodo 1972-
1991y 2003-2015, se excluyen las Ha. pertenecientes al Parque Industrial en Ushuaia y Rio
Grande Fuente: Elaboracién propia en base a datos elaborados en SIG

Desde los estados locales y el estado provincial se desarrollaron estrategias
diferentes para dar respuesta a la expansion de las ciudades, vy
particularmente a la expansion por informalidad. En ese contexto, los
procesos de produccién del espacio urbano adquirieron diferentes matices
en cada lugar en funcién de cuatro factores principales identificados:
condiciones geogrdficas, condiciones de propiedad de la tierra, gobierno
local-regional, y relacion de cada ciudad con la promocion industrial.

En primer lugar, las diferencias geogrdficas entre ambas ciudades y sus
preexistencias en términos de ocupacion del espacio, definieron
inicialmente distintas formas de ocupacion, expresadas en configuraciones
urbanas disimiles. Las condiciones topogrdaficas de Ushuaia y sus barreras
naturales, provocaron una gran dificultad para los procesos de
urbanizacién tanto por la via formal como por la informal. En relacién a la
ciudad formal, la complejidad topogrdfica y la presencia de turbales, ha
ralentizado la produccidn de urbanizaciones desde el estado.
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En segundo lugar, las caracteristicas sobre la propiedad de la fierra
previamente al arribo de la nueva poblacion también condicionaron las
posibilidades de ocupacidon y uso del espacio. Mientras que el casco urbano
de Ushuaia del 70 contaba en su perimetro con grandes superficies de
tierras fiscales pertenecientes al Estado Nacional, Rio Grande estaba
rodeado por tierra rural privada asociada a su histérico perfil ganadero. En
la década del ‘90, esta diferencia en la propiedad de la tierra fue una
complicacion para Ushuaia, donde el proceso de traspaso de tierras
provinciales a municipales provocd cierta imposibilidad para generar
nuevos barrios estatales.

En tercer lugar, las capacidades y experiencias de planificacion y gestion
urbana de cada Ciudad fueron distintas a lo largo de todos los periodos de
estudio. En ambas ciudades los instrumentos de planificaciéon se produjeron
desfasados en el tiempo de los procesos migratorios que influyeron en la
ocupacion del espacio. Frente a un gran crecimiento espontdneo de las
ciudades, encontramos diferencias en las respuestas municipales en cada
caso. En el caso del periodo que inicia en 1972 con la promocidn industrial,
la politica frente a la informalidad en Ushuaia fue fundamentalmente de
prohibicion del crecimiento de nuevos asentamientos y regularizacion sin
condiciones de urbanidad adecuadas, mientras que Rio Grande se priorizd
la urbanizacion y relocalizaciéon de los asentamientos. Estas caracteristicas
se mantuvieron durante el segundo periodo y se intensifican en el tercero.

Por Ultimo, la informalidad crece en Rio Grande mds vinculada a la
dindmica industrial que en Ushuaia. Por este motivo, a pesar de haber tenido
mejores experiencias de gestion urbana hasta 2003, la informalidad crecié
nuevamente en el contexto de la re- industrializacion.

En ambos casos se registra la profundizacién de procesos de segregacion y
fragmentacioén socio- espacial vinculados a la informalidad a partir de 2003,
en los que la localizacidn de los asentamientos ha jugado un papel clave.
El relativo aislamiento respecto al resto de la ciudad provocd en ambas
ciudades el crecimiento de los procesos de estigmatizacion de los
pobladores de asentamientos informales, en funcién del reconocimiento de
un sujeto social Unico homogéneo en relacién a su ubicacion y agrupacion
en el espacio. En ambos casos se observa cierta similifud de los
asentamientos a partir de 2003 en cuanto a su localizaciéon periférica a la
mancha urbana mds consolidada y a la precariedad de las condiciones de
vida.
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Grdfico 6

Produccién de ciudad de origen informal en Ushuaia y Rio Grande.
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Nota: El gréfico 6 muestra el crecimiento por expansion de la informalidad urbana en las ciudades
de Ushuaia y Rio Grande, para el periodo de tiempo 1972- 1991. Es posible observar también la
expansion total de las ciudades para el mismo periodo. Fuente: Elaboracién propia. Producto
cartogrdfico: Faja Cuatro

También se observan similares momentos de formaciéon de las organizaciones
sociales en relacion al acceso al hdbitat, encontrando su momento mas
activo a partir del 2007. Como ya se ha mencionado, estas organizaciones
fueron consoliddndose hasta llegar a influir en el dictado de leyes y de
politicas habitacionales en trabajos conjuntos con los municipios.

Si observamos las imagenes siguientes referidas a la produccidon del espacio
segun su origen formal, informal e industrial, vemos que mds de la mitad del
espacio residencial fue construido en Ushuaia por la légica informal
alcanzando el 59% del espacio residencial, mientras que en Rio Grande el
mismo representa el 27,5%. En ambos casos y sobre todo en Rio Grande, la
mayor produccion informal se localiza préxima a las dreas industriales. Una
caracteristica muy importante a destacar es la formacién en ambas
ciudades de dos espacios casi completamente diferenciados entre lo formal
y lo informal. Lo informal en las dos ciudades estd aislado geogrdficamente
del resto de la Ciudad, en Rio Grande a causa del rio y de un Unico puente
de conexidn, y en Ushuaia a causa del relieve pronunciado. Si bien durante
la primera fase de conformacion de la informalidad, la diferenciacion de
estos espacios no estaba claramente definida, durante los siguientes
periodos, debido a la disponibilidad casi exclusiva de fierras fiscales en
espacios periféricos utilizadas tanto por el Estado para procesos de
relocalizacibn como por asentamientos espontdneos, se fueron
constituyendo zonas claramente diferenciadas de hdbitat formal e informal.
En este sentido y retfomando la discusidon tedrica sobre tipologias de
informalidad, vemos una clara diferenciacion entre los asentamientos de los
‘80 y los posteriores a 2003 respecto a su
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Conclusiones

La politica de Industrializacion de Tierra del Fuego iniciada en 1972, no fue
acompanada oportunamente por politicas urbano habitacionales que
contemplaran las implicancias territoriales del proceso iniciado. En un
contexto de gran crecimiento demogrdfico expresado en la expansion de las
ciudades, la informalidad se transformd durante la década del 80 en una
modalidad caracteristica de acceso al suelo y a la vivienda tanto en Ushuaia
como en Rio Grande, representando en ambas aproximadamente un tercio
de su espacio producido. A partir de 1991, debido al proceso de
desindustrializacion y desaceleracion del crecimiento demogrdfico,
encontramos diferencias en los procesos de produccidn urbana informal en
cada caso. Las condiciones geogrdficas, las caracteristicas de la propiedad
de la ftierra, la relacién con la industria, asi como las capacidades de
planificacion urbana de cada ciudad, fueron factores clave para definir un
mayor crecimiento informal en Ushuaia que en Rio Grande (40% de la
expansion en el periodo contra 14% respectivamente). A partir de 2003, con
el proceso de re- industrializacion seguido del crecimiento de la especulacion
inmobiliaria, se intensificaron los procesos de informalidad en ambas
ciudades.

Las politicas de planificacidon urbano-habitacionales no pudieron durante
todo el periodo de estudio, anticiparse al crecimiento real y a la necesidad
de vivienda en ninguna ciudad. Sin embargo las politicas que atendieron el
crecimiento informal fueron mds adecuadas en Rio Grande que en Ushuaia.
Mientras que en la primera domind la provision de servicios seguida de
procesos de regularizacion, en Ushuaia predomind la Iégica prohibitiva y en
segundo lugar, de regularizacién con servicios.

Por ello, observamos que en Ushuaia, mds de la mitad de la ciudad
construida en el periodo 1972-2015 presenta un origen informal, mientras que
en el caso de Rio Grande el mismo no alcanza al 30% del espacio.

La produccién informal de ciudad generd en ambos casos a partir de 2003,
procesos de segregacion social que se expresan en la distribucion espacial
de la informalidad. En ambas ciudades las condiciones geogrdficas
funcionaron como barreras fisicas, que cristalizan los procesos de
diferenciacién de una ciudad formal y otra informal. Se destaca también a
partir de 2003, la formacidén de organizaciones sociales de base por el acceso
al hdbitat digno, que han sido el principal motor en la lucha por una ciudad
equitativa.
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