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asentamientos informales de
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mirada de distintos actores

Resumen

Existen multiples desventajas asocia-
das a la informalidad urbana que inci-
den negativamente en las condiciones
de vida de los habitantes y generan
distintas situaciones de vulnerabili-
dad. El presente trabajo propone defi-
nir el grado y la composicion de la vul-
nerabilidad urbana en asentamientos
informales de la ciudad de Ushuaia,
Argentina, desde un enfoque com-
parativo y multi-actoral. Para ello se
aplica un indice que incorpora la inte-
gralidad de las problematicas existen-
tes, ponderadas segun tres grupos de
actores: referentes barriales, gobierno
local y la academia especializada. Los
resultados muestran que el nivel de
vulnerabilidad urbana es mayor en
asentamientos nuevos que en el resto
de la ciudad, y que su composicién va-
ria segun el caso y la mirada de los dis-
tintos actores. El andlisis presentado
constituye un insumo bdsico para la
formulacién de politicas publicas ade-
cuadas e integrales para la atencién
de la informalidad urbana, y permite
establecer criterios de priorizacién en
futuros abordajes territoriales.

Palabras clave

Informalidad; vulnerabilidad urbana;
indice multidimensional; perspectiva
comparativa.

Urban vulnerability in informal
settlements of Ushuaia.

An analytical-comparative
approach from different actors’
perspectives

Abstract

There are multiple disadvantages as-

sociated with urban informality that
negatively affect inhabitants living
conditions, leading to numerous vul-
nerability situations. This research
aims to define urban vulnerability
degree and composition in informal
settlements of Ushuaia, Argentina,
from a comparative and multi-actor
approach. For this, an index is applied
to incorporate existing problems com-
prehensiveness, weighted according
to three groups of actors: neighbor-
hood referents, local government
and the specialized academy. Results
show that urban vulnerability level is
higher in new settlements than in the
rest of the city, and that its composi-
tion varies according to the case and
the perspective of the different actors.
The analysis presented constitutes a
basic input for adequate and compre-
hensive public policies formulation to
deal with urban informality, allowing
to establish prioritization criteria es-
tablishment in future territorial ap-
proaches.

Keywords

Informality; urban vulnerability; mul-
tidimensional index; comparative per-
spective.

Vulnerabilidade urbana em
assentamentos informais

de Ushuaia. Uma abordagem
analitica-comparativa da vista de
diferentes atores

Resumo

Existem varias desvantagens associa-
das a informalidade urbana que inci-
dem negativamente nas condicdes de
vida dos habitantes, gerando distintas
situagdes de vulnerabilidade. O pre-
sente trabalho propde definir o grau
e a composicao da vulnerabilidade ur-
bana em assentamentos informais na
cidade de Ushuaia, Argentina, a par-
tir de uma abordagem comparativa e
multi-atoral. Para isso é aplicado um
indice que incorpora a integralidade
dos problemas existentes, ponderados
de acordo com trés grupos de atores:
referentes de bairro, governo local
e academia especializada. Os resul-
tados mostram que o nivel de vulne-
rabilidade urbana é maior nos novos
assentamentos do que no restante da
cidade e que sua composicdo varia de
acordo com o0 caso e a perspectiva dos
diferentes atores. A andlise apresen-
tada constitui um insumo bdsico para
a formulacdo de politicas publicas
adequadas e abrangentes de atencdo
a informalidade urbana, e permite es-
tabelecer critérios de priorizacdo em
futuras abordagens territoriais.

Palavras chave

Informalidade; vulnerabilidade urba-
na; indice multidimensional; perspec-
tiva comparativa.
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Introduccién

La informalidad urbana es un fenémeno caracteristico y creciente en las ciudades
latinoamericanas (Fernanpes, 2016). Refiere a la produccién del hdbitat fuera de los
canales formales, y normalmente son los propios usuarios quienes la llevan a cabo,
material e inmaterialmente (Jaramirro, 2008). Su crecimiento sostenido en las ultimas
cuatro décadas se vincula tanto con dindmicas macroeconémicas como con el funciona-
miento del mercado inmobiliario y las politicas que regulan, producen y comercializan el
suelo y la vivienda (ABramo, 2012). Resultado de la combinacién de estas politicas en favor
de la mercantilizacién de los bienes y servicios urbanos (Pirez, 2016), un gran numero de
actores sociales han sido excluidos de las 16gicas formales de produccién de ciudad (Cricue-
vsky, 2009). En este sentido, la informalidad comprende, al decir de Varera Y Cravino (2008),
las multiples formas de habitat popular.

Asociada a su condicion de “irregular” en el acceso al hébitat (Herzer T 4r., 2008), la ciudad
informal muestra desventajas respecto de la ciudad formal, vinculadas con su ubicacién en
areas no urbanizables/urbanizadas. Cabe resaltar, entre otras, la falta de acceso a bienes y
servicios urbanos bésicos (Cricuevsky, 2009), precarias condiciones habitacionales, asi como
una mayor exposicién a posibles situaciones de riesgo ambiental. Estos factores generan en
la poblacién mayor vulnerabilidad respecto de quienes habitan la ciudad “formal” (Pincaro
LErevRE ET AL., 2016), que se acrecienta si se consideran otros factores sociales y econdmicos.

Desde un enfoque urbano, la vulnerabilidad se define como la posibilidad de toda o cierta
parte de la poblacién de un espacio determinado de ser afectada por riesgos o cambios en
las multiples dimensiones de la estructura urbana, que podrian significar condiciones de
desventaja y fragilidad para los habitantes (Gomez T ar., 2014; Romo ET 4L., 2017). La vulne-
rabilidad es, en esta definicién, un concepto multidimensional, contextual y subjetivo (Ruiz,
2019). Multidimensional, dado que reconoce que las probleméticas que afectan a ciertos
sectores de la ciudad son variadas y pueden acrecentarse en la medida en que se combinen
entre si; contextual, porque no en todos los lugares las situaciones problemadticas son las
mismas y subjetiva, dado que, como construccién conceptual, existen diversos enfoques
para su abordaje y, por lo tanto, diversas formas metodoldgicas de aproximarse a ella.

Cuaderno Urbano. Espacio, Cultura, Sociedad - Vol. 30 - N.° 30 (Junio de 2021) - Pp. 081-109 - ISNN1666-6186

83



Articulos Lucia Fank

Sibien la vulnerabilidad resulta un aspecto clave para reconocer situaciones que requieren
intervenciones urbanas en multiples dimensiones, normalmente este aspecto no es tenido
en cuenta en la atencion de la informalidad (PiNcaro LEFEVRE ET AL., 2016).

Consecuencia de una vision parcial sobre las problematicas presentes en los asentamientos
informales, las politicas urbanas destinadas a estos sectores se reducen generalmente a ac-
ciones focalizadas (HABITAT UN, 2015). Los criterios utilizados para su abordaje priorizan,
en ese sentido, una perspectiva legal por sobre una perspectiva de derechos (Leresvre, 2017)
y, por ello, tienden a buscar soluciones fundamentalmente sobre indicadores de tenencia de
la tierra y disponibilidad de servicios basicos (SmoLka & Biperman, 2009). No contemplan, co-
munmente, factores como recursos familiares, estructura de oportunidades de acceso al ha-
bitat y capacidades institucionales existentes para su atencion (Karzman, 1999; Busso, 2001).
Por otra parte, las intervenciones tienden a realizarse exclusivamente desde la perspectiva
estatal, dejando de lado valoraciones de otros actores involucrados, en particular de los ha-
bitantes. Prima por ello una vision sectorial por sobre la mirada territorial (PiNcaro LEFEVRE,
2016), que deja asi vacios que reproducen la vulnerabilidad en estos espacios (D1 VirciLIO,
2015). Desde una perspectiva de derechos, se entiende que existen problemas derivados de
la informalidad en torno a la exclusién socio-espacial que sufren los habitantes de areas
informales (HABITAT UN, 2015). El enfoque de vulnerabilidad urbana, incorporando una
perspectiva multiactoral, aporta, en este sentido, importantes elementos para un andlisis
rico, consensuado y adecuado respecto de la identificacién de estos problemas, y reviste
gran importancia para futuros abordajes integrales de atencién.

En su aspecto contextual, las problematicas especificas que la vulnerabilidad urbana re-
presenta en las urbanizaciones informales varian de un lugar a otro, segun las condiciones
generales, los riesgos existentes y las capacidades de gobiernos y habitantes para hacerles
frente (Romo ET 4L., 2017). En el caso de Ushuaia, capital de la provincia de Tierra del Fuego
AIAS, la informalidad surgié en la década del 70 vinculada con el acelerado crecimiento de-
mografico que produjo el proceso de industrializacién del ex Territorio Nacional (MAsTROSCE-
110, 2008). La escasa oferta habitacional, las politicas urbano-habitacionales implementadas
en los afios posteriores y la creciente especulacion inmobiliaria sobre el suelo y la vivienda
condujeron a que el 54 % del espacio urbano residencial producido hasta 2015 mostrara
origen informal (Fang, 2019). Las causas y las formas que adoptd la informalidad no fueron
las mismas en el tiempo transcurrido desde entonces, como tampoco las problematicas
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asociadas a esta. Partiendo del reconocimiento de tipologias de informalidad® (CricHEvsky,
2003; D1 VirgiLio, 2015; Cravino, 2013), se observan grandes diferencias entre las urbaniza-
ciones informales de los afios 80 y 90, con aquellas que tuvieron su origen a partir de 2000.
Antiguos barrios informales localizados dentro de la trama urbana muestran caracteristi-
cas muy distintas que los nuevos asentamientos en la periferia de la ciudad consolidada,
ocupando dreas de riesgo ambiental. La localizacion en la ciudad y el momento histérico
de constitucion de los asentamientos definieron diferentes grados y formas de vulnerabili-
dad. Las condiciones climdticas extremas y la fragilidad ambiental debidas a la ubicacién
de Ushuaia en el extremo sur del pais constituyen un agravante del problema e intensifi-
can la necesidad de estudios especificos en la zona. A pesar de ello, el conocimiento de la
vulnerabilidad urbana no ha constituido un criterio para la definicién de intervenciones y
prioridades de atencion de la informalidad, si bien existieron multiples manifestaciones en
la ciudad que reclamaban soluciones para el acceso al habitat digno (Martinez, 2017).

Por lo expuesto, el objetivo del presente trabajo es definir y comparar desde la visién de
distintos actores, la vulnerabilidad urbana de los asentamientos informales de Ushuaia,
considerando la integralidad de las probleméticas que afectan las condiciones de vida en
estos espacios. Para ello, se determina el grado de vulnerabilidad urbana de dichos asenta-
mientos, a través de la aplicacién de un indice? definido en forma conjunta con referentes
barriales, actores de la academia y del Estado local, del cual se desprende la composicién
de la vulnerabilidad desde diferentes visiones. Los resultados de la aplicacion del indice se
analizan desde una perspectiva comparativa en dos niveles: la composicién de la vulnera-
bilidad en los distintos asentamientos y las visiones de los diferentes actores, a través de sus
valoraciones.

En el primer apartado se abordan los debates actuales en torno a la vulnerabilidad urbana
y su medicion. En el segundo, se describen los aspectos metodoldgicos de esta investigacion
referidos a la identificacién de asentamientos informales y a la aplicacién del Indice de Vul-
nerabilidad Urbana (IVU). El tercer apartado muestra los resultados, incluyendo una breve
caracterizacion de la informalidad urbana en Ushuaia y la definicidn de la vulnerabilidad
urbana en asentamientos informales, analizando su grado y composicién desde la visién de
distintos actores. El cuarto apartado refiere a la discusién de los resultados, retomando el
enfoque tedrico y los dos niveles de comparacion propuestos. Finalmente se presentan las
conclusiones.
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1. Las tipologias en la
informalidad varian segun
una serie de criterios.
CLicHEVSKY (2003) reconoce
tipologias en funcion del
momento historico de
produccion de los espacios
informales, de las formas

de organizacion bajo las
cuales fueron gestadosy de
su localizacion en la ciudad.
Dr VirgiLio (2015) distingue
entre la informalidad
producida sobre tierra
vacantey sobre inmuebles.
En el primer caso, diferencia
villas, loteos y antiguosy
nuevos asentamientos, segun
caracteristicas del tejido,
precariedad del habitat,
formas y superficies de lotes,
asi como el emplazamiento
en la ciudad, en dreas de
intersticios urbanos o de
periferia (Cravino, 2013).

2. Esto motivé la sancion

de la Ley de Emergencia
habitacional y Urbano-
ambiental en 2007 (Provincial
N.° 746), impulsada por
organizaciones sociales (con
prorrogas hasta 2019).
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Multiples enfoques para las multiples vulnerabilidades urbanas

Desde la disciplina urbanistica, los estudios de vulnerabilidad tradicionalmente se enfocaron
en dos cuestiones: dreas urbanas donde existen focos de pobreza y dreas que presentan
probleméticas multidimensionales, resultado de la interaccién de factores sociales, ambien-
tales y econémicos (Ruiz, 2019). En este segundo plano, se reconoce que no es el nivel de
ingresos lo que caracteriza la vulnerabilidad urbana, sino la combinacién de multiples cir-
cunstancias que pueden conducir a la exclusion de ciertos grupos. Como plantea el enfoque
de vulnerabilidad social (Busso, 2001), en la vulnerabilidad urbana tanto la estructura de
oportunidades como los activos de los hogares y las capacidades institucionales pueden ver-
se limitados. Factores como la localizacién y la asequibilidad generan distintas condiciones
de oportunidad para los habitantes, y pueden producir desventajas. Estas serdan mayores o
menores en funcién de los recursos de las familias y de las instituciones que den respuesta
a la problematica.

Existen variados trabajos que proponen abordajes analiticos para la medicién de la vulne-
rabilidad urbana considerando su cardcter multidimensional, la mayoria de ellos a través
de la construccién de indices. Un indice es un instrumento de medicion multidimensional
y sintético, que posibilita hacer mediciones de forma comparativa, relacional y de manera
agregada (ScuuscaNny & Soto, 2009) en distintos contextos (PNUD, 2006). Entre los anteceden-
tes se encuentra el trabajo de anédlisis de barrios vulnerables en Espafia, el cual aplica un
indice basado en indicadores seleccionados y ponderados por el Estado (Gomez T AL., 2014).
ViLLasmiL (2013), por su parte, propone la medicion de la vulnerabilidad urbana desde un
enfoque ambiental y sistémico.

Si bien los enfoques tradicionales se centran en estudios fundamentalmente cuantitati-
vos, Ruiz (2019) incorpora a las tradicionales mediciones de vulnerabilidad urbana las per-
cepciones de los sujetos-habitantes de la unidad de andlisis de trabajo. Romo 7 ar. (2017)
analizan en este sentido la vulnerabilidad socio-territorial en distritos chilenos a partir de
un desarrollo metodoldgico, aplicando un enfoque multidimensional y multi-actoral. Los
actores participan de la seleccidn de variables, pero no en las discusiones sobre su rele-
vancia. TECHO (2016), por su parte, aplica indices para la medicién de la vulnerabilidad
socio-territorial en asentamientos de algunas provincias argentinas. Si bien incorpora re-
ferentes barriales en la seleccién de variables, reconoce limitaciones al establecer grados
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de vulnerabilidad comparables unicamente entre asentamientos, no con el resto de la
ciudad. Cabe destacar que el disefio y aplicacién de estos enfoques responden a contextos
muy distintos que el de Tierra del Fuego.

Si bien constituyen aportes importantes, estos trabajos no incorporan en la medicién de la
vulnerabilidad las diferentes perspectivas que tienen los actores involucrados en ella para
determinar la relevancia de sus distintas dimensiones. La sociedad civil, el Estado en todos
sus niveles, los actores del mercado (Pirez, 1995) y de la academia inciden con diferentes
légicas y movidos por distintos intereses en la produccion del espacio urbano. La valoracién
sobre aquello que representa mayores o menores desventajas en la ciudad depende de lo
que cada actor considere importante.

En el presente trabajo interesa incluir estas diferentes visiones no solo en la validacién de
los instrumentos de medicién, sino en la definicion del peso que tienen las multiples dimen-
siones que componen la vulnerabilidad urbana. El enfoque multi-actoral permite otorgarle
representatividad territorial al andlisis propuesto (Romo Er 4r., 2017). Tanto la metodologia
como los resultados buscan explicitar las diferencias en las percepciones que los distintos
actores tienen sobre la vulnerabilidad urbana y sobre sus puntos mds relevantes, proce-
diendo de esta forma a una construccién colectiva del conocimiento.

Consideraciones metodoldgicas

Para la identificacién del grado de vulnerabilidad en asentamientos informales, se combi-
naron estrategias cuantitativas y cualitativas con estrategias de andlisis espacial. La me-
todologia utilizada consistié de dos etapas principales: 1) identificacién y caracterizacion
de asentamientos informales y 2) medicién de la vulnerabilidad urbana en dichos asen-
tamientos.

El drea de estudio corresponde a la ciudad de Ushuaia. El grado de vulnerabilidad urbana de
los asentamientos informales se definié en funcién de la totalidad del espacio urbano con-
siderado. La unidad de andlisis fue el radio censal, tomando como base el Censo Nacional
de Poblacién, Hogares y Viviendas (INDEC, 2010), lo cual permitié compatibilizar la infor-
macién generada para areas formales e informales y comparar los resultados en el tiempo
y con otros contextos urbanos.
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1. Identificacién y caracterizacién de asentamientos informales
3. Los trabajos sobre la

definicion del indice de Se identifi . infi 1 idad ibles de i .
vulnerabilidad tuvieron e ldentificaron asentamientos informales como unidades susceptibles de intervencion,

lugar en el marco de determinando su localizacion geografica y sus caracteristicas socio-urbanas. Para su carac-
investigaciones de maestria terizacién histdrica, se utilizaron fuentes secundarias: registros municipales, ordenanzas,
Y doctorales que son parte de leyes y decretos municipales, informes del INDEC, de la Direccion de Estadistica y Censos de

proyectos de investigacion la P L. 1 trabai . bre inf lidad urb (F 2019) teriza 1
(PICT 2017-2020, GT a Provincia, y el trabajo propio sobre informalidad urbana (Fank, que caracteriza los

CLACSO). asentamientos al afio 2015.

Para la identificacién de los asentamientos actuales se generd nueva informacién relativa a
localizacion, forma y tejido. Se tuvieron en cuenta criterios de tenencia irregular y falta de
acceso a dos servicios basicos: red de agua potable y desagiies cloacales y/o red de energia
eléctrica con medidor domiciliario. Se realizaron visitas a terreno y entrevistas con referen-
tes barriales (tres) y con funcionarios municipales y provinciales: el director de Habitat de
Ushuaia y el director técnico del IPV (Instituto Provincial de Vivienda Tierra del Fuego). La
informacién fue mapeada en SIG utilizando el software QGIS 3.2- BONN, sobre la base de
imdgenes disponibles de Google Earth.

2. Medicion de la vulnerabilidad urbana en Ushuaia

El disefio metodoldgico para la medicién de la vulnerabilidad urbana es producto de traba-
jos de investigacion previos abocados a su desarrollo metodoldgico®. La propuesta analitica
es una adaptacion de la metodologia propuesta por SchuscHny Y Soto (2009) para el “Disefio
de indicadores compuestos de desarrollo sostenible”. Para su aplicacion se siguieron los
siguientes pasos: operativizacion del concepto de vulnerabilidad urbana; construccion, medi-
cion y normalizacion de indicadores; ponderacion de indicadores y dimensiones; sintesis de
todas las dimensiones, variables e indicadores analizados (construccion del IVU), aplicacion
del IVU y andalisis de la vulnerabilidad.

La operativizacion del concepto de vulnerabilidad urbana se realizd, segun el marco con-
ceptual adoptado, partiendo del reconocimiento de tres componentes considerados en el
enfoque de vulnerabilidad social (Karzman, 1999; Busso, 2001):

- Activos de las familias: refiere a los recursos materiales e inmateriales de los que dispo-
nen los sujetos y los hogares. Su capacidad de prevencion y respuesta ante ciertos riesgos
y amenazas (tanto naturales como antrépicas) incide en el nivel de vulnerabilidad.
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- Estructura de oportunidades que brinda el entorno: refiere a los posibilitantes y
condicionantes que presenta el medio, tanto en términos de acceso urbano como en los
aspectos ambientales. Pueden abarcar toda la ciudad o determinadas areas particulares.

- Las instituciones que median esta relacion: refiere a la existencia y capacidad de institu-
ciones de incidir a través de ciertas acciones en la disminucién de los riesgos y amenazas
que presenta el medio y que pueden aumentar la vulnerabilidad urbana.

Para cada componente se identificaron dimensiones, variables e indicadores. La seleccion
se realiz6 sobre la base de criterios de relevancia y posibilidad de construccién estadis-
tica. Para su validacion, se efectu6 una encuesta a 32 actores, que permiti6 arribar a un
enfoque analitico consensuado. Los encuestados fueron seleccionados mediante la ela-
boracién de un mapa de actores clave (MAC). En primer lugar, a partir de la realizacién
de entrevistas a informantes con diferentes perspectivas y experiencias, se identificaron
actores segun criterios de relevancia y afinidad temadtica, y se clasificaron en grupos con-
siderando su pertenencia sectorial (TapeLLa, 2007). Posteriormente se analizaron las 16gi-
cas de accion y las relaciones predominantes de cada actor con el problema de estudio,
basadas en el nivel de interés y en el nivel de poder e influencia. De esta forma, se obtuvo
un MAC que presenta los siguientes actores clave, definidos en tres grupos: de la sociedad
civil, de la academia y del Estado.

- Actores de la sociedad civil (siete): referentes de asentamientos informales de Ushuaia y
ONG locales (barrios El Escondido, La Bolsita, Colombo, Dos Banderas, Andorra; Movimien-
to de Ocupantes e Inquilinos, Ingenieria sin fronteras).

- Actores de la academia (catorce): investigadores en temdticas vinculadas con el héabitat
(INEC-Ecuador, UFFS-Brasil, CIPDH-UNESCO, IIGG, UNGS, CEVE-CONICET, UNTDF, INVIHAB,
CIETES-CONICET).

- Actores del Gobierno Provincial y Municipal (once): funcionarios y profesionales (Pro-
vincia: Secretaria de Ordenamiento territorial, IPV. Municipio: Direccién General de
Desarrollo Urbano, Direccién de Habitat, Direccion de Informacion Territorial, Concejo
Deliberante).

En las tablas 1, 2 y 3 se presentan las dimensiones, variables e indicadores finalmente con-
siderados para la aplicacién del IVU en Ushuaia, agrupados por componente de vulnera-
bilidad. Se incluyeron multiples tipos de indicadores (Scauscuny & Soro, 2009): sindpticos,
basados en criterios contables, ciencias ambientales y de desempefio de politicas.
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Tabla 1

Dimensiones, variables e indicadores del componente “Activos”

1.2 Dimensién. Aspectos sociodemograficos de los hogares: contempla grupos de poblaciones que por sus caracteristicas fisicas,
mentales, etdrias, de nacionalidad y género, presentan mayores dificultades en el acceso al habitat digno (HABITAT UN, 2015)

Variable Descripcion Indicadores
1.a. Grupos sociales de Abarca grupos que por sus caracteristicas etarias, fisicas o % poblacion infantil (0 a 9 afios)
riesgo mentales ven disminuidas sus capacidades de adaptacion % adultos mayores (+ 65 afios)
ante modificaciones en la estructura de oportunidades. % prevalencia de dificultades permanentes.
1.b. Grupos vulnera- Contempla grupos de nuevos migrantes, ya que estos presen- % poblacién extranjera
bles beneficiaros de tan normalmente valores de precariedad del habitat (Bavona

politicas habitacionales I Carrasco, Gay, 2011).

2.2 Dimension. Aspectos socio-econémicos de los hogares: contempla las condiciones de empleo de los hogares

Variable Descripcion

2.a. Insercion laboral Abarca grupos que no cuentan con un empleo formal, ya que
de é]l depende en gran medida el acceso al hdbitat por la via
formal (financiamiento).

Indicadores

Tasa de empleo de los hogares
Tasa de desocupacion de los hogares

3.2 Dimension. Calidad de la vivienda entendida como valor de uso: contempla las condiciones minimas que una vivienda
debe poseer para ser considerada adecuada (HABITAT UN, 2015), en términos constructivos y en relacion con el/los hogares

que habitan en ella.

Variable Descripcion

3.a. Calidad construc- Contempla las caracteristicas constructivas de las vivien-
tiva de la vivienda das (estructurales y de funcionalidad). Se considera la
3.b. Adecuacién del nocién de vivienda deficitaria dada por el INDEC (2010).
hogar que reside en Comprende la relacién existente entre viviendas y hoga-
la vivienda res que habitan las viviendas, tanto en términos de espa-

cio disponible como de la calidad del espacio en cuanto a
sus condiciones bésicas.

Indicadores

% viviendas irrecuperables (incluye
las categorias: rancho, casilla, local no
construido para habitacién, otros).

% viviendas con hacinamiento critico
por cuarto.

% viviendas con allegamiento.

% hogares con NBI.

4.2 Dimension. Aspectos juridicos vinculados con la tenencia de la tierra: situacion legal en relacién con el usufructo o pro-
piedad de un inmueble, la cual estd dada por el régimen de tenencia, que se clasifica como regular o irregular (INDEC, 2010)

Variable Descripcion

4.a. Condiciones de Refiere a los hogares que no poseen un vinculo legal/for-

tenencia mal con el espacio residencial donde habitan. Se considera
la nocién de tenencia irregular aportada por INDEC (2010)

Indicadores

% hogares con tenencia irregular (vi-
vienda en préstamo, hogares no propie-
tarios del terreno, otras modalidades).

Se excluyen en este trabajo aspectos relativos al mdximo nivel educativo alcanzado por falta de
informacion disponible desagregada a nivel espacial.

Fuente: elaboracion propia
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Tabla 2

Dimensiones, variables e indicadores del componente “Estructura de oportunidades”

5.2 Dimensién. Asequibilidad: se entiende como la relacién entre los ingresos y el costo que implica acceder a una propiedad

(ONT, 2019).
Variable Descripcion
5.a. Asequibilidad Contempla la posibilidad de acceso a suelo urbano y al

mercado de alquiler. Se considera asequible una vivienda
si el hogar destina menos del 30 % de sus ingresos en gas-
tos asociados a ella (ONU, 2019).

Indicadores

Asequibilidad en relacion con el suelo
y la vivienda

Asequibilidad en relacién con el mer-
cado de alquileres

6.2 Dimensioén. Infraestructura y servicios urbanos: refiere a la provisién de servicios basicos, determinante en la exclusién/

inclusién urbana

Variable Descripcion

6.a. Accesibilidad Refiere a la posibilidad de transito tanto peatonal como ve-
hicular de todas las personas por todos los sectores dentro
de la ciudad (incluso de quienes posean limitaciones fisi-
cas), y la presencia de transporte publico.

Indicadores

Accesibilidad vehicular
Accesibilidad para movilidad reducida
% hogares sin acceso a transp. publico

6.b. Acceso a servicios Refiere a la existencia dentro de la vivienda de servicios con-

urbanos siderados indispensables segun ONU-Habitat (2019), como
son provision de agua potable, instalaciones sanitarias ade-
cuadas, energia para coccidn, calefaccién e iluminacidn,
conservacion de alimentos y eliminacion de residuos.

% hogares sin agua de red

% hogares sin red de gas

% hogares sin desagtie de red
% hogares sin red eléctrica

% de hogares sin s. de recoleccion de basura

7.2 Dimensién. Equipamiento urbano: contempla las distancias de las viviendas a equipamientos urbanos bésicos, como son

centros de salud, de educacién, comunitarios y espacios publicos.

Variable Descripcion

7.a. Acceso a equipa-  Refiere ala ubicacidén de las viviendas en relacién con los
mientos publicos equipamientos urbanos basicos. Una distancia transitable
7.b. Acceso a espacios = en un periodo corto resulta fundamental para asegurar el
publicos acceso democratico.

Indicadores

% hogares a mas de 700 m? de escuelas
primarias

% hogares a mas de 1000 m? de centros
de salud

% hogares a mas de 1500 m? de centros
comunitarios

Refiere tanto a la cantidad de espacio publico disponi-
ble como a su distribucién en las dreas urbanas. Resulta
fundamental para asegurar buenas condiciones de salud
fisica y mental.

% espacio publico por habitante
% hogares sin acceso a espacio publico
a 300 m?

Sigue en pagina 92 »
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Tabla 2

8.2 Dimensién. Condiciones ambientales: contempla la existencia de problematicas y factores ambientales asociados
alalocalizacién de los emplazamientos, que inciden en las condiciones de habitabilidad.

Variable
8.a. Condicion del
emplazamiento

Descripcion

Refiere a las caracteristicas de localizacion de las vivien-
das. Esta debe garantizar condiciones minimas de salu-
bridad y también de insercidén social.

Indicadores

% hogares en zonas sin capacidad de drenaje
% hogares sobre rellenos de residuos urbanos

8.b. Areas expues-
tas a problemati-
cas ambientales

Refiere a viviendas ubicadas en dreas que por sus caracte-
risticas fisicas, pueden representar riesgos para el habitat
humano. Estas caracteristicas se seleccionaron especial-
mente para el caso de Ushuaia.

% hogares en laderas con pendiente mayor a 25°
% hogares en laderas arboladas no urbanizadas
% hogares en relleno sobre humedales

% hogares que reciben efluentes contaminantes

8.c Factores
climaticos

Contempla factores climdticos que en sus valores extre-
mos, pueden dificultar las condiciones de vida.

% hogares expuestos a acumulacion de nieve

Tabla 3

Fuente: elaboracion propia

Dimensiones, variables e indicadores del componente “Capacidades institucionales”

9.2 Dimensién. Capacidades municipales: refiere tanto a las capacidades técnicas como de gestion y a la disponibilidad de
instrumentos de politicas publicas que tienen incidencia en la configuracidn territorial

Variable

9.a. Capacidades en
relacién con el héabi-
tat accesible

Descripcion

Contempla acciones impulsadas por el Estado (munici-
pal y provincial en este caso) que busquen garantizar el
acceso al habitat digno de toda la poblacion. Se tuvieron
en cuenta la existencia de programas de acceso a suelo
y vivienda, asi como de instrumentos de gestion urbana
segun la clasificacién que propone Reese (2011).

Indicadores

Programas de acceso a suelo y vivienda
Instrumentos de financiamiento.
Instrumentos de planificacion.
Instrumentos de promocion y desarrollo.
Instrumentos de redistribucion de cos-
tos y beneficios

9.b. Capacidades en
relacién con la aten-
cién de la informa-
lidad

Contempla acciones especificas impulsadas por los esta-

dos locales y provinciales para atencién de la informali-

dad. Se contemplaron capacidades técnicas e instrumen-
tos disponibles.

Instrumentos de identificacién de infor-
malidad urbana

Estructura institucional para la atencién
de la informalidad

Programas especificos para la atencion
de la informalidad

10.2 Dimension. Capacidades de la sociedad civil: refiere a la existencia de organizaciones comunitarias que trabajan tematicas
vinculadas con el acceso al habitat

Variable
10.a. Presencia de or-
ganizaciones sociales

Descripcion

Refiere a la existencia de organizaciones sociales a nivel
urbano y barrial, supone una herramienta de los habitan-
tes para generar mejores condiciones de vida.

Indicadores

Existencia de organizaciones a escala
local.

Existencia de organizaciones a escala
barrial.

Fuente: elaboracion propia
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La construccion de los indicadores requirio distintas estrategias para su definicién, segun
las fuentes, tipos de datos utilizados y la unidad de andlisis afectada. De acuerdo con estos
criterios, se determinaron los siguientes grupos de indicadores:

- Grupo 1: basados en informacién censal de poblacién, hogares y viviendas por radio cen-
sal (unidad de andlisis). Se espacializaron datos provenientes del CNPHV (Censo Nacional
de Poblacidn, Hogares y Vivienda), mediante programa QGIS 3.4.8. Contiene indicadores de
las variables: 1.a; 1.b; 2.a; 3.a; 3.b; 4.a; 6.b.

- Grupo 2: basados en el andlisis espacial por radio censal (unidad de andlisis). Los datos
necesarios para su produccién no se encuentran incluidos en el censo, ya que refieren a
cuestiones especificas de cada lugar. Por ello se construyeron bases de datos espaciales en
QGIS 3.4.8 para cada indicador, utilizando fuentes de datos oficiales provenientes de orga-
nismos publicos. Contiene indicadores de las variables: 6.a; 7.a; 7.b; 8.a y 8.b.

- Grupo 3: construidos considerando la ciudad como unidad de analisis (se les asigno6 el mis-
mo valor a todos los radios censales). Dado que afectan a la ciudad de manera homogénea,
no se produjeron datos desagregados espacialmente. Se utilizaron fuentes de datos oficiales
provenientes de organismos publicos y datos de precio de suelo y alquiler de inmobiliarias
locales (para asequibilidad). Contiene indicadores de las variables: 5.a; 8.c; 9.a; 9.b; 10.a.

Posteriormente se realizé la medicion de los indicadores en todos los radios censales de
Ushuaia. En primer lugar, se espacializaron los valores numéricos de afectacion para cada
radio censal. Luego se transformaron en valores de vulnerabilidad, mediante la defini-
cién de cinco rangos: no vulnerable (0 % de afectacién); vulnerabilidad baja (0% -24,9
% de afectacion); vulnerabilidad media-baja (25 % - 49,9 % de afectacién); vulnerabilidad
media-alta (50 %- 74,9 % de afectacién) y vulnerabilidad alta (75 % y mas). Los criterios ope-
rativos de corte para los indicadores pertenecientes a los grupos 1y 2 fueron establecidos
segun proporcion afectada de radio censal, en funcién de los valores maximos y minimos
encontrados en el conjunto de valores. En el caso de los indicadores pertenecientes al
grupo 3, los cortes fueron establecidos segun criterios cualitativos®.

La normalizacion consistio en la estandarizacién de los resultados de la medicién de
cada indicador por radio censal. Este paso fue necesario dado que los indicadores con-
tienen diferentes unidades de medidas y diferentes rangos de valoracién. Para ello, se
transformaron los valores en unidades adimensionales en una escala entre 0 y 1 utili-
zando el método de maximos y minimos (PNUD, 2006). Esto permiti6 establecer valores
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comparables, donde 0 equivale al valor minimo de vulnerabilidad y 1 al valor maximo,
considerando en cada caso la direccién positiva o negativa del indicador.

La ponderacion de los indicadores y dimensiones de vulnerabilidad permitié establecer la
relevancia del valor de cada elemento en la composicidn final del IVU. El criterio de ponde-
racion fue el consenso respecto de la valoracion, establecido al interior de los tres grupos
de actores previamente definidos. Para ello se aplicé el Método Delphi, el cual “consiste en
una técnica de obtencién de informacion, basada en la consulta a expertos de un drea, con
el fin de obtener la opinién de consenso maés fiable del grupo consultado” (REGUANT-ALVAREZ
& TorraDpO-FonsEca, 2016, p. 88). La aplicacidn se realizé siguiendo las fases contempladas
en el método. Sobre la base de las dimensiones, variables e indicadores definidos (primera
fase), se realizé un cuestionario a los 32 actores antes nombrados, separados por grupo,
definiendo asi tres sistemas de ponderacién (segunda fase). En el cuestionario se requirié
que definieran la relevancia de cada indicador y dimensién mediante un valor numérico
discreto, asigndndoles mayor o menor importancia segun nivel de vulnerabilidad. Los re-
sultados se volcaron en matrices de indicadores y niveles de importancia (se obtuvieron
once matrices, una para cada dimensién y una con el total de dimensiones). Las respues-
tas se sistematizaron segun tipo de actor para cada dimensién y para cada indicador. Pos-
teriormente se aplicéd un andlisis estadistico simple de las respuestas por grupo de actor,
buscando determinar la representatividad de la incidencia de cada indicador. Se defini6
un coeficiente de variacién entre respuestas del mismo tipo, y en los casos donde la media
no fue representativa del grupo encuestado, se realiz6 una nueva ronda de preguntas a los
encuestados correspondientes (tercera fase). Una vez definidos los valores medios de cada
respuesta consensuada, se procedio¢ a la aplicacion de una férmula, que permitié establecer
valores de ponderacién para cada indicador y cada dimensién (cuarta fase). La férmula
consiste en establecer un coeficiente K, segun la siguiente expresion:

1
k= 1 1 1 1 !1.1 : Valor medio del indicador 1.1;
(E + i, + iz toet E) 11.n: Valor medio del indicador 1.n
Los factores de K K y
ponderacién se calcularon: (fpi;) = = (fpiy) = T ; (fpiy) = .
1.1 1.2 1.n

fpii: Valor del factor de ponderacién del indicador L
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De esta forma se obtuvieron los valores finales de los factores de ponderacién de cada indicador
dentro de su dimensién correspondiente para los tres grupos de actores encuestados. La for-
mula se aplicé de igual manera para la ponderacion de las distintas dimensiones.

El IVU constituye la sintesis de todas las dimensiones, variables e indicadores analizados.
Se obtuvo en primer lugar un “subindice” por cada dimensién, como la sumatoria del pro-
ducto de cada indicador por su factor de ponderacidn. El indice final es la sumatoria de los
valores de los subindices de todas las dimensiones ponderadas.

IVU : Indice de Vulnerabilidad Urbana
IVU= (SD,*fpd,)+.....+(SD;*fpd) SD,: Subindice correspondiente a la dimension i
fpd,: Factor de ponderacién correspondiente a dimension i

De su aplicacién en todos los radios censales de Ushuaia se obtuvieron los resultados, que
consistieron en primera medida en un valor tedrico donde el rango entre 0y 1 refleja la me-
jor y peor situacidn, respectivamente, segun los niveles de vulnerabilidad ya nombrados.
En segunda medida, se espacializaron los valores del IVU por radio censal mediante la utili-
zacion del software QGIS 3.2- BONN. Se obtuvieron tres mapas de vulnerabilidad urbana, a
los que se superpusieron los asentamientos informales identificados. Se defini6 el grado de
vulnerabilidad que posee cada asentamiento informal segun los distintos grupos de actores.

Finalmente se procedi¢ al andlisis de la composicion de la vulnerabilidad urbana en los sec-
tores que mostraron mayor grado. Se tomaron valores medios de los subindices corres-
pondientes a cada dimensién ponderados segun los distintos actores, y se transformaron
en porcentajes de nivel de vulnerabilidad. Los resultados se volcaron en graficos de radar.

Resultados

Los resultados muestran en primer lugar una breve caracterizacion histérica de la
informalidad urbana en Ushuaia y el estado de situacién de los asentamientos infor-
males actualizado a 2020. Posteriormente se define la vulnerabilidad urbana mediante la
aplicacion del IVU en los distintos radios censales y se realiza un andlisis comparativo de la
composicién de la vulnerabilidad en los asentamientos informales mds afectados.
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Informalidad urbana en Ushuaia. Produccién histérica y reciente

La informalidad urbana en Ushuaia estd intrinsecamente asociada al proceso de crecimiento
de la ciudad, desde el comienzo de la promocién industrial en la provincia. Ushuaia es la
ciudad maés austral del mundo; estd ubicada al pie de la cordillera de los Andes en el externo
sur de la isla Grande de Tierra del Fuego. El relativo aislamiento geografico y el clima suban-
tartico, caracterizado por largos y crudos inviernos, ralentizaron su proceso de poblamiento.
A partir de 1972, Ushuaia comenzd a crecer aceleradamente a causa del impulso a la actividad
industrial por parte del Gobierno Nacional, mediante la sancién de un régimen de promocion
especial para Tierra del Fuego (Ley N.° 19640). La poblacion se quintuplicé entre 1970 y 1991:
paso de 5677 a 29.505 habitantes, continud creciendo sostenidamente por encima de la media
nacional y alcanzo los 76.945 habitantes en 2015 (Marrinez, 2017). Frente a la ausencia de pla-
nificacidon y politicas urbano-habitacionales que brindaran respuestas a la nueva poblacién,
la informalidad se consolidé como forma de ocupacién caracteristica del espacio durante la
década del 80, representando para 1991 el 31 % del espacio residencial existente (Fank, 2019),
tal como se muestra en la figura 1. La provisidn de servicios y la regularizaciéon dominial ex-
post sobre lotes que de manera individual y espontanea se construian sobre tierras fiscales
fueron una practica habitual en la constitucion de los barrios de aquella época.

Durante los afios 90, la mayoria de las acciones desde el gobierno municipal giraron en
torno a la regularizacion de barrios de décadas anteriores. La informalidad continu¢ cre-
ciendo ante las escasas politicas de acceso al suelo existentes. Dado que el Canal Beagle al
sur, los cordones montafiosos hacia el norte y el este, el parque nacional y las tierras pri-
vadas al oeste constituian barreras para el crecimiento por expansion, las urbanizaciones
informales comenzaron a avanzar sobre tierras fiscales no aptas para urbanizacion, en los
bordes de la trama urbana consolidada. Se extendieron hacia el norte sobre laderas, por
encima de la cota definida como maxima urbanizable, y hacia el este en el llamado valle de
Andorra, un espacio planificado originalmente para uso productivo primario. De las 543 ha
de expansion residencial entre 1991 y 2003, los asentamientos informales representaron
el 28,7 % y mostraron mayores complicaciones que en la década anterior, tanto por las
condiciones geograficas de los emplazamientos como por las politicas urbanas de aquel
momento. Muchas de estas situaciones contintian siendo informales al presente.

A partir del afio 2003, con un nuevo impulso a la industria, las nuevas migraciones asociadas
tanto a dicha actividad como al turismo y desarticuladas nuevamente de politicas de acceso
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al suelo y a la vivienda condujeron al crecimiento de la informalidad. Frente a la “falta” de
espacio disponible, los asentamientos avanzaron sobre laderas de montafia, sobre turbales
y hacia el interior del valle de Andorra. Esto provocd la profundizacién de las problemaéticas
existentes y la aparicién de nuevas situaciones de riesgo asociadas a localizaciones no aptas
para urbanizacién (Fang, 2019). Los asentamientos crecieron considerablemente entre 2010
y 2015, a causa de la especulacién inmobiliaria y la falta de vivienda asequible. La lejania
respecto de la ciudad consolidada y las dificultosas condiciones de accesibilidad comenzaron
a definir fuertes condiciones de exclusion socio-espacial en estos sitios. De las 615 ha de expan-
sién de uso residencial en la ciudad entre 2003 y 2015, 1a expansién informal representd el 76 %.

Expansién urbana 1991

Formal: 325,5 Ha. I 'nformal: 101,5 Ha.

Expansion urbana 2010

=S

FomaI: 58,57 Ha. M Informal: 258,67 Ha.

Expansién urbana 2003

Formal: 387,3 Ha. |l Informal: 155,83 Ha.

Expansion urbana 2015

Cuaderno Urbano. Espacio, Cultura, Sociedad - Vol.

Figura 1.
Expansion urbana
formal e informal
en Ushuaia, 1972-
2015. Fuente:
adaptacion FANK,
2019
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Figura 2.
Configuracion urbana
formal e informal en
Ushuaia

Fuente: elaboracion
propia

Lucia Fank

Con respecto a las caracteristicas que la informalidad asumié a través del proceso de su
constitucién, se observa que, si bien durante los afios 70 y 80 no existieron diferencias
marcadas entre los espacios formales e informales, la disponibilidad de tierras fiscales ex-
clusivamente en areas periféricas condujo a que en las décadas posteriores (en particular
desde 2003) se produjeran claras diferenciaciones entre la ciudad formal y la informal.

N emprendimientos Y
turisticos
nuevos asentamientos
asentamientos histéricos # “El Escondido” \\/

en trama consolidada

nuevos asentamientos
“Dos Banderas”

\ .
centro @ nuevos asentamientos
historieg %% en el valle de Andorra

ciudad formal en areas
- de menor pendiente
.

asentamientos de montafia:
elevados riesgos socioambientales:
incendio, deslizamiento, condiciones climaticas

parque industrial
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En la actualidad se observan asentamientos histéricos ubicados en el interior de la trama
urbana consolidada y asentamientos posteriores a 2003 fuera de la mancha urbana. Puede
sefialarse, asimismo, otra diferencia relacionada con el origen individual de la informalidad
en los 80 y su cardcter disperso en el territorio, mientras que los asentamientos posteriores
a 2003 fueron producidos de manera colectiva, en areas periféricas y de dificil accesibilidad.
En la actualidad existen fundamentalmente tres sectores donde se concentran los nuevos asen-
tamientos: hacia el norte, sobre la ladera de montafia en el sector conocido como “El Escondi-
do”, hacia el nordeste en la ladera del cerro Dos Banderas y en la zona del valle de Andorra.
Algunas de las dreas en laderas presentan multiples riesgos ambientales, a la vez que muestran
condiciones de exclusién tanto fisica como social respecto del resto de la ciudad (figura 2).

Respecto de los asentamientos actuales, la figura 3 muestra la existencia de diecisiete
asentamientos informales en Ushuaia: tres en el sector denominado “El Escondido”; cuatro

raamE Pt

o ey T Ty Asentamientos en “Valle
i b de Andorra” (post 2005)

; Asentamientos en Valle
’- - de Andorra (década "90)

\ H

Asentamientos en Cerro i
“Dos Banderas” # ]

Asentamientos en sector
“El Escondido”

wszon0

=AW

B8 Asentamiento informal

REFERENCIAS Figura 3.'
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en el sector Dos Banderas y ocho en el valle de Andorra. Segun un censo realizado en el
afio 2013, 684 familias habitaban en El Escondido, poblacién estimada de 2314 personas, y
339 familias en el valle de Andorra, equivalente a 876 personas (Res. UEP N.° 349/2013). El
Municipio de Ushuaia estima que la poblacion crecié un 50 % al afio 2020. Existen algunos
asentamientos dentro del tejido urbano consolidado (Colombo, La Bolsita, 2 de Abril).

Vulnerabilidad urbana en Ushuaia

Los resultados de la aplicacion del IVU en Ushuaia, segun la valoracion de la sociedad civil,
la academia y el Estado (figuras 4, 5, y 6) muestran que el mayor grado de vulnerabilidad ur-
bana en la ciudad es media-alta y corresponde a radios censales ocupados por asentamien-
tos informales en los sectores El Escondido, Dos Banderas y valle de Andorra, ubicados en
dreas de periferia urbana. Los sectores que muestran menor vulnerabilidad son los radios
censales de la zona céntrica y al oeste, en un area residencial de alto nivel econdmico. El
resto de la ciudad muestra un nivel de vulnerabilidad media-baja.

Se observa que para la sociedad civil, los asentamientos mdas vulnerables son los constituidos
a partir de 2005 (Escondido, Dos Banderas y el sector nuevo de Andorra). Para la academia
y el Estado, el sector de Andorra constituido en los 90 resulta asimismo de vulnerabilidad
media-alta, aunque para los tres grupos (tabla 4) los asentamientos con mayor vulnerabilidad
son los nuevos, localizados en la ladera de la montafia (El Escondido y Dos Banderas).

Tabla 4
Grado de vulnerabilidad de asentamientos informales
en Ushuaia segun radio censal, zona y tipo de actor

Radio Zona VU
S. Civil Academia Estado

4-4 Dos Banderas 0,66 0,70 0,68
6-12 El Escondido 0,68 0,69 0,66
6-11 El Escondido 0,59 0,6 0,57
4-3 Andorra post 2005 0,52 0,57 0,57
4-2 Andorra (afios 90) 0,49 0,52 0,51

Fuente: elaboracion propia
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Si bien en los sectores de asentamientos informales el nivel de vulnerabilidad urbana
media-alta es el mismo, las dimensiones mds acuciantes varian en cada caso tanto por sus
condiciones particulares como por el tipo de actor que realiz6 la valoracién. Se analiza a
continuacién la composicion de la vulnerabilidad para los dos sectores méas afectados.

Composicion de la vulnerabilidad urbana en asentamientos
informales de los sectores El Escondido y Dos Banderas

El peso que tienen las distintas dimensiones de la vulnerabilidad en los asentamientos del
sector El Escondido difiere segun la visién de los distintos actores. La figura 7 muestra la
composicion de la vulnerabilidad urbana con base en el cdlculo del IVU, segun las valora-
ciones de la sociedad civil, la academia y el Estado.

Para la sociedad civil, las condiciones de tenencia constituyen la dimension principal de vul-
nerabilidad, seguidas por la calidad de la vivienda y luego por las condiciones econémicas.

Sociedad civil Academia Estado

1° Bk

Referencias: 1° D: Condiciones sociodemograficas; 2° D: Condiciones socioeconémicas;
3° D: Calidad de la vivienda; 4° D: Condiciones de tenencia; 5° D: Asequibilidad; 6° D: Acceso
a infraestructura; 7° D: Acceso a equipamiento; 8° D: Condiciones ambientales;
9° D: Capacidades estatales; 10° D: Capacidades de la sociedad civil.

Figura 7. Composicion de la vulnerabilidad urbana en asentamientos sector El Escondido
Fuente: elaboracion propia
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En el caso de la academia, las condiciones de asequibilidad representan el principal factor de
vulnerabilidad, seguidas por las condiciones socio-econémicas y por la calidad de la vivien-
da. Para este actor las condiciones de tenencia representan un factor menos importante. El
Estado valora de manera similar tenencia y asequibilidad como factores fundamentales de
vulnerabilidad, seguidas de condiciones socioeconémicas. A diferencia de los otros actores,
le otorga menor peso a la calidad de la vivienda. El acceso a infraestructura es un factor de
importancia media para todos los actores, aunque mayor para la academia y el Estado. Para
ellos, las cuestiones ambientales también muestran mayor relevancia que para la sociedad
civil. Las capacidades estatales constituyen un factor més relevante para el Estado que para
los otros actores, aunque la academia le otorga cierta importancia. Las condiciones socio-
demograficas, el acceso a equipamientos publicos y las capacidades de la sociedad civil no
constituyen factores relevantes de vulnerabilidad para ninguno de los actores.

En el caso de los asentamientos del sector Dos Banderas, también es posible observar dife-
rencias en la composicion de la vulnerabilidad segun la valoracion de los distintos actores,
como muestra la figura 8.

Sociedad civil Academia Estado

1°D.
0/5/\

Referencias: 1° D: Condiciones sociodemograficas; 2° D: Condiciones socioeconémicas;
3° D: Calidad de la vivienda; 4° D: Condiciones de tenencia; 5° D: Asequibilidad; 6° D: Acceso
a infraestructura; 7° D: Acceso a equipamiento; 8° D: Condiciones ambientales;
9° D: Capacidades estatales; 10° D: Capacidades de la sociedad civil.

Figura 8. Composicion de la vulnerabilidad urbana en asentamientos del sector Dos Banderas Fuente:
elaboracion propia
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5. Segtin el relevamiento
realizado para el presente
trabajo en febrero de 2020,
tanto en la asequibilidad
al suelo como en relacion
con el mercado de alquiler,
la ciudad muestra valores

inaccesibles para la poblacion
que ronda el Salario Minimo

104

Vital y Movil (SMVM).

Mientras que para la sociedad civil las condiciones de tenencia y las capacidades de la
sociedad civil son las principales dimensiones de vulnerabilidad urbana, la asequibilidad y
la falta de equipamientos publicos resultan las mds relevantes para la academia. El Estado
coindice con la visién de la academia, pero nuevamente le otorga mas peso a la tenencia.
La infraestructura implica una dimension més importante de vulnerabilidad en este sector
que en El Escondido, para los tres grupos de actores. Todos coinciden en que las condicio-
nes socioeconémicas influyen menos en la vulnerabilidad urbana de los asentamientos de
este sector, aunque estas tienen mayor peso para la academia. La calidad de la vivienda es
un factor menos relevante de vulnerabilidad en este sector, aunque mds valorado por la
sociedad civil. La disponibilidad de equipamientos publicos representa una gran carencia
para todos los actores, al igual que las capacidades de la sociedad civil. El lugar de menor
importancia para los tres lo ocupan las condiciones ambientales. Las capacidades estatales
son nuevamente mas valoradas por el Estado que por los otros actores.

Discusién

Los resultados muestran que la vulnerabilidad urbana es mayor en asentamientos infor-
males que en el resto de la ciudad, segun la valoracién de los tres grupos de actores. EL
mayor nivel de vulnerabilidad urbana es media-alta. Los mayores valores corresponden
a nuevos asentamientos localizados fuera de la trama consolidada, lo que dificulta su
integracion urbana.

Se encuentran importantes diferencias en la composicién de la vulnerabilidad en cada sector,
tanto en los resultados que se desprenden de las mediciones por dimensién como entre las
dimensiones consideradas més y menos relevantes segun cada actor. Respecto de la compa-
racion entre sectores, se observa que tanto en El Escondido como en el Dos Banderas tienen
gran relevancia dentro de la vulnerabilidad las condiciones de asequibilidad’ y también las
de tenencia. Las condiciones socioecondmicas, la calidad de la vivienda y las condiciones am-
bientales son mayores factores de vulnerabilidad en los asentamientos de El Escondido que
en el sector Dos Banderas. En este ultimo, la falta de acceso a equipamientos publicos, el ac-
ceso a infraestructura y las capacidades de la sociedad civil son factores muy influyentes en
la composicién de la vulnerabilidad, aunque no lo son en el primer sector. Estas diferencias
podrian explicarse por las condiciones geograficas y la localizacién en cada caso: mientras
que El Escondido posee menores dimensiones, la pendiente del terreno mayor a 25° dificulta
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el emplazamiento. En el caso del sector Dos Banderas, la gran extensién y baja densidad del
asentamiento genera mejores condiciones para el emplazamiento, pero menor accesibilidad
a la infraestructura urbana. Estos perfiles delimitan diferentes problematicas en torno a la
vulnerabilidad, asi como requieren diferentes abordajes desde la politica publica.

Respecto de la valoracion de los actores, se observa que tenencia y servicios, indicadores
tipicos de la medicién de informalidad, no representan necesariamente las principales
problematicas en los asentamientos para todos los actores. Para la academia, la tenencia
no estuvo en ningun caso entre los factores principales de vulnerabilidad. El Estado, por
su parte, fue el que mads valor le otorgé a las capacidades estatales, y la sociedad civil la
que mas valoro las capacidades de la sociedad civil, aunque no ponderé como importan-
tes las condiciones ambientales. La academia mantuvo como eje principal de vulnerabi-
lidad a la asequibilidad. Esto demuestra la diferencia de visiones sobre vulnerabilidad
urbana de los distintos actores.

Retomando el enfoque tedrico, en la tabla 5 se observa la incidencia de los tres compo-
nentes de la vulnerabilidad urbana (activos, estructura de oportunidades y capacidades
institucionales) en los sectores de asentamientos informales. El Escondido fue el que més
vulnerabilidad respecto de los activos mostrd, mientras que el valle de Andorra presento la
mayor incidencia de la estructura de oportunidades y las capacidades institucionales. Res-
pecto de la comparacion entre actores, los activos de las familias constituyeron el principal
componente de vulnerabilidad urbana en los asentamientos para la sociedad civil. Esto es
muy diferente para la academia y el Estado, que unicamente en “El Escondido” acuerdan
con esta visidn, mientras que en el “Dos Banderas” valoran como el componente principal
de vulnerabilidad a la estructura de oportunidades que brinda el entorno. Resulta funda-
mental el lugar protagdénico que adquiere la estructura de oportunidades en el abordaje de
la informalidad, dado que corre el eje de los sujetos al medio como potenciador o limitante
de las desventajas de vida en estos espacios. Las capacidades institucionales han mostrado
ser un componente mas importante para la sociedad civil y el Estado que para la academia.

La perspectiva multidimensional permite complejizar la mirada sobre las causas que inciden
en la vulnerabilidad de los asentamientos. El abordaje multi-actoral deja entrever que las va-
loraciones sobre datos cuantitativos también son relativas, y por ello resulta interesante incor-
porar diferentes visiones en el disefio de politicas adecuadas de atencién a la informalidad.
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Tabla 5

Composicion de la vulnerabilidad urbana
en componentes para los distintos actores

Activos (%) Estructura de Capacidades
oportunidades (%) institucionales (%)
S.C. Academ. Estado | S.C. Academ. Estado| S.C Academ. |Estado
El Escondido 62 50,4 51,4 28 41,2 37,2 10 8,4 11,4

Valle Andorra 44,2 34,2 344 | 37,2 51,5 50 18,6 14,3 15,7

Fuente: elaboracion propia

Conclusiones

La aplicacidn del IVU permitié conocer, desde diferentes perspectivas, el grado de
vulnerabilidad de los asentamientos informales en Ushuaia y también su composi-
cion, es decir, los diferentes factores que inciden en la vulnerabilidad en cada uno de ellos.

El enfoque multidimensional aplicado posibilité generar una comprensién integral de la
problematica, visibilizando los factores y situaciones que deberian atenderse con mayor ur-
gencia. Esto aporta un criterio para priorizar la atencidn de los casos que presentan mayor
vulnerabilidad, y generar intervenciones pertinentes para cada situacién de informalidad,
considerando no solo su resolucion en términos de acceso al suelo y a servicios, sino tam-
bién de acceso a la ciudad. La metodologia utilizada demostré que tanto el grado como la
composicién de la vulnerabilidad varian segun el contexto y la vision del actor que la esté
considerando, lo que refuerza la importancia de un andlisis del fenémeno construido entre
diferentes actores involucrados en la problematica.

El enfoque de vulnerabilidad urbana utilizado constituye un insumo factible de ser replica-
ble en otros contextos que busquen promover acciones superadoras de las que actualmente
se aplican en los asentamientos informales, a los fines de revertir las desventajas que his-
téricamente han afectado estos espacios. Los avances presentados sirven de base para la
formulacién de politicas que busquen disminuir los niveles de vulnerabilidad urbana en
asentamientos informales.
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