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Resumen

El presente trabajo de tesis se propone indagar acerca de las capacidades de gestion del
gobierno local de la ciudad de Ushuaia resultante de la articulacion de trabajo en red en el
marco de la planificacion estratégica llevada a cabo en el afio 2014.

La investigacion se ubica en la linea de trabajo sobre “gobernanza” y ‘“desarrollo
econdmico territorial”, a partir de la cual se analiza el proceso de desarrollo de la ciudad de
Ushuaia desde la puesta en marcha de la Ley 19.640 hasta el afio 2013, poniendo en
evidencia las necesidades de articulacién del gobierno municipal con otras instancias
interjursidiccionales y actores privados y de la sociedad civil, a fin de ser un actor promotor
del desarrollo del territorio.

Luego, utilizando como herramental de diagndstico el indice de Capacidades de Gestion
del Desarrollo (ICGD), elaborado por el Grupo de Politica y Gestion de la Facultad de
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario, se
evaltuan las capacidades del municipio de Ushuaia para gestiona politicas locales en
articulacion con los actores territoriales, haciendo foco en el desarrollo de redes publico-

privada y publico-publico en el proceso de planificacion estratégica de la ciudad.
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0.1. Problema. Rasgos particulares y decisivos en la conformacion del territorio

Ushuaia es la ciudad capital de la provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Atlatico Sur de la Republica Argentina y se encuentra ubicada en la costa sur de la Isla
Grande de Tierra del Fuego sobre la Bahia de Ushuaia en el Canal de Beagle, contigua a las
estribaciones de la Cordillera de los Andes. Fue fundada en el afio 1884, pero adquiere
autonomia politica, administrativa y econdmica-financiera recien a partir de la
“provincializacion” del entonces Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas

del Atlantico Sur en 1990

El territorio en el que se asienta la ciudad, presenta unos rasgos muy particulares y
decisivos en su conformacion y que han ido configurando unos motores impulsores muy
diferentes a los de otras ciudades del pais. Por un lado, el territorio de la Isla Grande de
Tierra del Fuego se encuentra atravesado por la Ley 19.640 sancionada en 1972 y que,
acompafada por otras leyes y decretos, representa el régimen de promocion de mayor
duracion en la historia de la politica industrial del pais, y que ha conllevado fuertes
impactos socioeconomicos territoriales (Romano, Kataishi y Duran, 2018). Las
caracteristicas de esta legislacion otorgan ventajas competitivas a las actividades
econdmicas que se desarrollen en el territorio de la isla grande de Tierra del Fuego,
convirtiéndolo en un “area aduanera especial”, 1o que ha incentivado, junto a otras politicas
de proteccion sustitutivas de importaciones, la radicacion de empresas industriales,
dedicadas sobre todo a la produccion de electrodomésticos. Ello ha hecho de Ushuaia un
polo de atraccion para la mano de obra de miles de argentinos migrantes de otras regiones

del pais en busqueda de empleo bien remunerado.

Paralelamente, el desarrollo de la industria electronica convive en la ciudad con su perfil
marcadamente turistico. Inmersa en un entorno natural pristino, de cadenas montafiosas,
lagos de origen glaciar y mar, la ciudad se ha convertido en un importante destino turistico

tanto nacional como internacional. A su vez, Ushuaia se encuentra en una localizacién

1 En el afio 1990 se aprueba por ley la provincializacion de Tierra del Fuego; y en junio del afio siguiente se
sanciona la Constitucion Provincial la cual reconoce en el Régimen Municipal la autonomia politica,
administrativa y econémica-financiera de los municipios. Luego, en 2002 se sanciona la Carta Organica de la

ciudad de Ushuaia donde se reafirma dicha autonomia.
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geopolitica privilegiada: es la ciudad mas austral del mundo y por ende la méas préxima al
continente Antartico; ello le brinda grandes ventajas para posicionarse como verdadera
“puerta de entrada a la Antartida”, no sélo para el desarrollo del turismo antartico, sino

también para el despliegue de otras actividades como ser cientificas y de logistica.

Estos hechos y rasgos particulares fueron permeando la dindmica de crecimiento y
desarrollo de la ciudad capital de la flamante Provincia 23, cuya logica de
desenvolvimiento se ha revelado reactiva a la voluntad politica centralizada del Estado

nacional (Doc. Estado de Situacion-Ushuaia Futura, 2014).

No obstante, en el transcurso de este proceso, Ushuaia emprendio el desafio de repensarse y
proyectarse como ciudad y fue incorporando criterios y pautas de planificacion. Es asi que,
en la Carta Organica del Municipio de Ushuaia, sancionada en el afio 2002, se consagra el
principio de la “planificacion estratégica” de la ciudad y se establece la creacion de un
Consejo de Planeamiento Estratégico de caracter permanente y honorario con iniciativa
legislativa e integrado por diversas instituciones de la sociedad civil representativas de toda
la actividad ciudadana (Carta Organica Municipal de la ciudad de Ushuaia, 2002, p.95). Se
trata sin duda de un primer paso conceptual instituyente que marca el principio de una
“transicion del planeamiento a la gestion estratégica de las ciudades” (Pascual Esteve,
2001) y del pasaje de la nocion del municipio como agente administrador de tareas
definidas desde otras instancias jurisdiccionales, a la nocion de un municipio como agente

de desarrollo local que gestiona politicas locales en articulacion con otros actores.

A partir de alli, el gobierno de la ciudad impulsé la elaboracion de dos “planes
estratégicos”, uno en el afio 2003 y otro en 2014. Claramente, entre el primer y segundo
proceso pasaron once afos Yy el territorio de la ciudad de Ushuaia se encontro frente a un
escenario totalmente distinto: hubo un crecimiento demografico y movilidad poblacional de
caracteristicas extraordinarias, fruto del crecimiento de la demanda de trabajo en el sector
industrial impulsado por las politicas proteccionistas del gobierno nacional; a su vez, las
ramas caracteristicas del turistico cobraron vida y se desarrollaron como nunca antes habia

sucedido en el territorio ayudadas por un tipo de cambio mas competitivo para el sector.

Que las ciudades se transformen es un hecho inevitable, pero ante lo inexorable del cambio,

la cuestion principal es si las ciudades son capaces de “gobernar” sus transformaciones o
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gestionarlas estratégicamente. En el caso de la ciudad de Ushuaia parece ser que la
planificacion ha ido por detrés de las transformaciones. Nuevamente, se revela una ldgica
reactiva ante los cambios producidos por las politicas econémicas del gobierno central. En
parte, ello se debe a los rasgos distintivos, sefialados al principio, que demuestran que los
motores que dinamizan el desarrollo econdmico y productivo de la ciudad son altamente
sensibles a las decisiones de politicas del gobierno nacional, limitando las capacidades de

una respuesta activa desde el gobierno local.

Del proceso de planificacion estratégica llevado a cabo en el afio 2014, surgi6é una cartera
de proyectos econdémicos y productivos para la ciudad, que involucra a una diversidad de
actores, de caracter publico y privado, asi como también de caracter local y extranjero
(como es el caso de empresas electronicas de capital extranjero que invierten en la ciudad),
poniendo en cuestién la capacidad de gestion del municipio dado que la misma demanda la
necesidad de generar redes tanto publico-privada como publico-publico, en especial, entre
instituciones gubernamentales de distintos niveles interjurisdiccionales?, imponiendo esto

Gltimo, la necesidad de generar capacidades para una gobernanza de tipo multinivel.

La pregunta que surge entonces es ¢qué capacidades tiene el gobierno local de la ciudad de
Ushuaia para trabajar en forma articulada con otros actores publicos y privados, en apoyo al
desarrollo de los proyectos econdmicos-productivos que surgen del proceso de
planificacion estratégica, dado que los mismos exceden el ambito de su propia
competencia? En otras palabras, y en forma méas general se plantea: ;qué capacidades de
gobernanza tienen el municipio de Ushuaia, entendida como capacidad de gestion

resultante de la articulacion del trabajo en red?

0.2. Obijetivos de Investigacion y supuesto de anticipacion

La presente investigacion tiene como objetivo general evaluar las capacidades de
gobernanza del gobierno local de la ciudad de Ushuaia al momento de llevarse a cabo el
segundo proceso de planificacion estratégica en el afio 2014, entendida como capacidad de

gestién resultante de la articulacion del trabajo en red.

2 Es el caso especial del proyecto de logistica Antartida y de aquellos proyectos relacionados con la industria
electronica, entre otros.
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Especificamente se buscara:

- Analizar la relevancia de la articulacion pablico-privada y publico-publica en los
procesos de desarrollo territorial.

- Describir el proceso de desarrollo econdmico territorial de la ciudad de Ushuaia,
desde una vision sistémica — desde la implementacién de la Ley 19.640 hasta 2014,
afio en que se lleva a cabo el segundo proceso de planificacion estratégica.

- Evaluar la capacidad de gestion del municipio de la ciudad de Ushuaia resultante de
la articulacion del trabajo en red.

- Identificar areas con mayores necesidades de desarrollo de redes de actores a los
fines de incrementar las capacidades de gobernanza del gobierno local de la ciudad
de Ushuaia, en miras a la gestion y consecucion de proyectos que se plasman en el

plan estratégico 2014.

Finalmente, como supuesto de anticipacion el presente trabajo plantea que el municipio de
la ciudad de Ushuaia tiene baja capacidad de gobernanza, entendida como capacidad de
gestion resultante de la articulacion con otros actores, publicos y privados, que se

encuentran en el territorio.

0.3. Antecedentes de investigacion: “estudios de caso”

Sin dudas el estudio de caso que mas ha aportado a la presente investigacion es el realizado
por el Grupo Politica y Gestion de la Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario y plasmado en el trabajo de
Grandinetti, R. y Nari, P. (2010). Este Gltimo presenta los resultados de la medicion de la
capacidad de los gobiernos locales que se encuentran en la Region Rosario de la provincia
de Santa Fe — Argentina, para promover procesos de desarrollo territorial, a partir del indice
de Capacidades de Gestion para el Desarrollo (ICGD). Dicha herramienta metodoldgica de
medicion ha sido elaborada por el Grupo de Politica y Gestion a los fines de contar con

diagndsticos facilmente actualizables y comparables entre regiones y/o municipios.

El ICGD se encuentra conformado por tres componentes que surgen de considerar que, para
que para promover procesos de desarrollo, es necesario que los gobiernos locales cuenten
con capacidades que resultan de la articulacion de: la capacidad de gestion interna del

municipio, la aptitud para generar vinculos de compromiso y responsabilidad con la
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sociedad civil, el sector privado y otras jurisdicciones publicas y la existencia de una vision
estratégica de los actores que se materializa en forma sinérgica en programas y proyectos
de impacto local. De este modo, el indice se compone de tres sub-indicadores: uno para la
gestién municipal, que revela los dispositivos y recursos del municipio; otro de redes, que
revela los vinculos de compromiso y responsabilidad para el desarrollo con actores de la
sociedad civil y otras jurisdicciones; y por ultimo el de visibilidad que califica los

resultados e impactos de las acciones de desarrollo en el territorio.

Como antecedente de la presente investigacion dicho trabajo aporta el instrumento
metodolégico para diagnosticar la capacidad del gobierno local de la ciudad de Ushuaia
para gestionar las redes de actores, el cual ha sido concebido en base al desarrollo del
concepto de “gobernanza” o “gobierno en red” como nuevo modelo de gestion publica que
se impone a los gobiernos locales para la consecucion de sus objetivos en un contexto

donde el &mbito en que deben operar superan sus propias competencias.

Otro estudio de caso que presenta un antecedente de evaluacion de capacidades en torno a
la articulaciéon del entramado institucional destacando su rol decisivo en el éxito de un

proceso de desarrollo econémico local es el de Ferraro, C. y Costamagna, P. (2000).

El trabajo analiza el rol que ha jugado la dimensidon institucional en el exitoso proceso
desarrollo econdémico local de la ciudad de Rafaela (Santa Fe - Argentina). Para evaluar la
capacidad del tejido institucional de Rafaela para trabajar en forma articulada en el apoyo al
desarrollo productivo de la ciudad, se elabord una serie de indicadores de tipo cualitativo y
cuantitativo que abarcaron distintos aspectos del desarrollo institucional vinculados con: los
liderazgos institucionales; el papel de las instituciones y su nivel de auto reconocimiento en
el tejido institucional; la cooperacion entre las instituciones de apoyo al sector productivo
en Rafaela; el nivel de conocimientos, aprendizaje y circulacion de la informacion entre las
instituciones; el proceso de creacion de empresas; la innovacion y el desarrollo en Rafaela 'y

su region; y las relaciones internacionales que mantienen las instituciones.

Si bien el territorio objeto de andlisis y la metodologia empleada para evaluar las
capacidades del tejido institucional difieren al de la investigacion que aqui se propone
desarrollar, se rescata del mismo la relevancia otorgada a la existencia 0 no de cooperacion

entre instituciones como expresion de un entramado institucional que funciona explotando
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(o no) las sinergias y economias externas, base para la generacion de ventajas competitivas

sistémicas.

Finalmente, se tomé como antecedente el trabajo realizado por Artesi, L. (2003) sobre el
desarrollo turistico en la ciudad de Ushuaia. El trabajo examina el desarrollo de la actividad
turistica en la ciudad de Ushuaia como parte de una experiencia de desarrollo territorial, a
partir de un andlisis descriptivo y utilizando la metodologia de cluster. Ello le ha permitido
observar la conducta de grupo, las condiciones que presenta para incorporarse a un proceso
de desarrollo regional, asi como identificar las dificultades que enfrenta su

desenvolvimiento.

Los aportes a la presente investigacion se hallan en divisar, sobre el mismo territorio objeto
de estudio (Ushuaia), el desarrollo de una débil articulacion publico-privada asi como entre
actores gubernamentales de diferentes niveles jurisdiccionales; en este caso, en torno al
desarrollo de la actividad turistica en la ciudad de Ushuaia, lo cual dificulta las
posibilidades de incorporarse a un proceso de desarrollo regional. Sienta asi otro
antecedente que permite suponer anticipadamente que el tejido institucional alcanzado por
el gobierno local se encuentra en un estado incipiente que limita sus capacidades para
promover el desarrollo, no ya de una actividad especifica cdmo es la turistica, sino en

términos generales, el desarrollo econdmico local.

0.4. El recorrido: estrategia general

Para poder abordar el problema planteado, el presente trabajo se enmarca dentro de una
investigacion de alcance descriptivo-evaluativo de la capacidad de gobernanza del gobierno

local de la ciudad de Ushuaia, resultante de la articulacién de trabajo en red.

La ldgica de investigacion es de tipo combinada cuantitativa y cualitativa, ya que la
construccion de conocimiento acerca de la capacidad de gobernanza del municipio de la
ciudad de Ushuaia como resultado de articulaciones en red se basara en un analisis objetivo
de medicion del fenémeno, a partir de un indicador cuantitativo que permite describir el
estado de situacion en que se encuentran las redes publico-privada y publico-publico

interjurisdiccionales, desarrolladas hasta el momento por el gobierno local y que
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acompafian al proceso de desarrollo econdmico territorial. El tipo de informacion utilizada

serd combinada, de caracter cualitativo y cuantitativo.

Finalmente, el trabajo de investigacion serd de caracter transversal, ya que se evaluara la
capacidad de gobernanza del gobierno local como resultante de su capacidad de gestién en

red, al momento de actualizarse el plan estratégico del afio 2014.
De esta manera, el presente trabajo de tesis se estructura de la siguiente manera.

El recorrido comienza con una presentacion del marco tedrico en el cual se inscribe el
presente estudio. Se inicia exponiendo el contexto histdrico en el que cual se enmarca el
nuevo enfoque de andlisis econdmico del desarrollo, el “desarrollo econdomico local o
territorial” y se ahonda sobre el origen del concepto de “gobernanza” que denota el nuevo
rol estatal que acompafia a dicho enfoque. Planteado este nuevo escenario, se indaga en la
literatura sobre las “capacidades” de los gobiernos locales para promover procesos de
desarrollo econdmico local y se profundiza en la importancia de la “articulacion” para
incrementar dichas capacidades de gestion de los territorios. Por Gltimo, en el marco tedrico
se define la “planificacion estratégica” como uno de los procedimientos mas apropiados
para llevar a la préctica procesos colaborativos y participativos basados en los principios de

la gobernanza.

En el siguiente capitulo se realizard una descripcion del proceso de desarrollo econémico
territorial de la ciudad de Ushuaia desde la implementacion de la Ley 19.640 en la década
de 1970, hasta el afio 2014 en que se lleva a cabo el segundo proceso de planificacion
estratégica. Basado en la vision sistémica o integral del desarrollo econdémico que sostiene
el Enfoque del Desarrollo Econémico Territorial, el presente anlisis descriptivo abordara

las distintas dimensiones del territorio a modo metodoldgico de aproximacion a la realidad.

Una vez realizado dicho analisis del proceso de desarrollo economico de la ciudad, en el
capitulo siguiente se identificaran algunos elementos que, sumados a aquellos que surgen
del anélisis del proceso de planificacion estratégica (llevada a cabo en el afio 2014),
pondran en evidencia la relevancia del analisis de las capacidades de gestién en red del
gobierno de la ciudad de Ushuaia para promover procesos de desarrollo econémico local.
Luego se describe el indicador utilizado para evaluar la capacidad de gestion en red del
municipio de la ciudad y se presentan los resultados obtenidos de la medicion.
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El trabajo culmina con una conclusién y recomendaciones acerca del grado de diversidad y
densidad de actores, tematicas y productos alcanzado por las redes desarrolladas hasta el
momento de su evaluacion, asi como la identificacion de areas en las que seria necesario
seguir desarrollando redes e instituciones, a los fines de incrementar las capacidades de
gobernanza del gobierno local de la ciudad de Ushuaia, en miras a la gestion y consecucion

de proyectos que se plasman en la planificacion estratégica.
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1. Marco Tebdrico
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1.1. Contexto Historico
1.1.1. Agotamiento del modelo de acumulacion de posguerra y globalizacion

La crisis econdmica que comienza a hacerse visible en los paises desarrollados a partir de
los arios setenta del siglo pasado, constituye un momento de quiebre o agotamiento relativo
del modelo de crecimiento econdémico de posguerra. Entre los factores que impulsaron ese
modelo de crecimiento figuraban un régimen de acumulacion caracterizado por: una
politica econémica de corte keynesiano orientada a la expansion de la demanda agregada;
un sistema de produccién basado en la gran empresa, verticalmente integrada, cuyo factor
clave de eficiencia eran las economias de escala internas que permitia la produccion en
masa y estandarizada; la organizacion taylorista del trabajo; y la concentracion de las
actividades en torno a grandes nucleos urbanos. El rol del Estado no era menor en la
estabilidad de este régimen de acumulacion dado que, a través de la regulacion de las
instituciones de Estado de Bienestar, se garantiza aquel salario indirecto necesario para la

realizacion de la produccion en masa.

La oleada ascendente de la época dorada del capitalismo monopdlico de Estado tendi6 a
desacelerase hacia la segunda mitad de los afios 60s y entra en crisis en los afios 70s
signada por la caida en la tasa de ganancias®, la quiebra del sistema monetario de Bretton
Woods, crisis del petrdleo, estanflacion, etc., sin que las politicas keynesianas de estimulo
de la demanda pudieran impedirlo. Sin embargo, en este contexto, marcado por la
necesidad de recomponer la tasa de ganancia, el sistema cambia para no cambiar* y se abre
paso a un nuevo tipo de capitalismo mundial (Dabat, Herndndez y Vega, 2015), llamado
por algunos autores capitalismo flexible (Harvey), capitalismo informético global

(Castells), capitalismo posindustrial (Touraine, Bell), Financiarizacion (Arceo).

Enriqgue Arceo (2020, p.7) caracteriza esta nueva etapa como la tercera gran ola de
expansion del modo de produccion capitalista. La misma se encuentra signada por: la

desregulacién financiera y subsecuente internacionalizacién de los mercados financieros, el

3La tasa de rentabilidad del capital cae desde un estimado del 8,3% en 1965 a 5,5% en 1971 (Nordhauss,
1974).

“La evolucién del capitalismo es “gatopardista”: cambia para que lo sustancial no cambie y eso es la
competencia que se manifiesta como lucha por las ganancias. Angel Sciara 2016. Seminario de formacion
politica para la gestion de gobierno. https://www.youtube.com/watch?v=fOY X1nt3UJ4.
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despliegue de las nuevas tecnologias de la informacion y telecomunicaciones (TIC), las
nuevas formas flexibles toyotistas de organizacion de la produccion y disminucion de los
tiempos muertos. Estos cambios dieron paso a un capitalismo con hegemonia financiera y
avanzaron sobre los diferentes procesos de produccion y de gestion; revolucionaron las
formas de producir al vincular las distintas fases de la actividad econémica y hacer posible

trabajar en la misma unidad de tiempo real (Albuguerque, Costamagna y Ferraro, 2008).

De este modo, con el avance creciente de la globalizacion, apertura de mercados y
revolucién tecnoldgica en transportes y comunicaciones, disminuye la importancia de la
localizacion de las empresas, lo cual, combinado con la nueva forma flexible de produccion
fabril que origina de manera automatica un proceso intenso de «tercerizacion»
(outsourcing) de las manufacturas, intensificando la conformacion de redes empresariales
integradas mediante cadenas logisticas de suministro, se produce una reorganizacion de la
economia mundial caracterizada por la dispersién global de las cadenas productivas
(Gereffi, 2001).

Como sostienen Porta, Santarcangelo y Schteingart (2017), comienza a articularse la
produccion de bienes y servicios en el marco de Cadenas Globales de Valor (CGV). Esto
es, el valor de las cadenas productivas se divide en muchos pasos geograficamente
separados, es decir que los distintos eslabones de las mismas se dividen en diversas
empresas 0 plantas, situadas en distintos espacios geograficos. Las CGV son resultado de
un patrén de produccion basado en la deslocalizacion® productiva, conectada con mercados
finales dindmicos, que pueden ser nacionales, regionales o globales. Como sefiala Gereffi
(2001, p.13), “actualmente las redes de la produccion global se parecen a una telarafia de
empresas independientes, pero interconectadas. Las empresas del centro actlan como
agentes estratégicos en el corazon de la red, controlando la informacién importante, las

habilidades y los recursos necesarios para que la red global funcione eficientemente”.

® Movimiento que realizan algunas empresas trasladando sus centros de trabajo en paises desarrollados a
paises con menores costes para la empresa, generalmente a paises en vias de desarrollo.
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Siguiendo a Alburquerque et al. (2008) surge un nuevo tipo de empresa “global” que opera
tipo red y que conlleva a la transnacionalizacion® de las actividades, es decir, “relaciones
entre empresas e instituciones vinculadas entre si dentro de procesos o redes de
transformacion productiva con una logica de funcionamiento que trasciende las fronteras
nacionales” (Alburquerque, 2013). El centro de atencién se sitia de este modo en dichas
redes de produccion globales como principales impulsoras de una nueva division “global”

(en lugar de “internacional”) del trabajo.

En este Gltimo sentido, el concepto de globalizacion estaria intrinsecamente relacionado
con este proceso de transformacién de la economia mundial. La globalizacion es inevitable.

Capitalismo y globalizacion van juntos.

Furtado (1998, p.75) senala que la globalizacion: “es antes de todo un fenémeno financiero,
pero con proyecciones significativas en el sistema productivo. Hoy las grandes empresas

proyectan su localidad a escala planetaria”.

Alejandro Dabat (2000, p.2), en sintonia con lo que se menciona up supra, sostiene que la
globalizacion es la nueva configuracion espacial de la economia y la sociedad mundial bajo
las condiciones del nuevo capitalismo informéatico global. Es el resultado del
desbordamiento de la capacidad normativa de los Estados-Nacion por la interdependencia
de las nuevas relaciones comunicativas, econdmicas, ambientales, sociales y culturales
impuestas por la revolucién informatica, la unificacion geopolitica del mundo y la re-

estructuracion transnacional del capitalismo.
Segun Dabat (2000, p.2), esta transformacién tiene dos dimensiones diferentes:

- Una extensiva, que puede sintetizarse en la expansion mundial del capitalismo, de
las redes de comunicaciones y transportes, del mercado de mercancias y capitales,
de las empresas transnacionales y de la competencia de empresas, estado y regiones,
de la enorme dimension del intercambio de monedas y de las migraciones de

personas.

® La transnacionalizacion o multi-nacionalizacion econdmica se caracteriza fundamentalmente por la
deslocalizacion de recursos (especialmente capitales y en menor medida fuerza de trabajo) de una nacion a
otra.
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- Otra cualitativa, que da lugar a tres grandes procesos: revolucion informatica,
reestructuracion pos-fordista y de mercado capitalista, y la completa unificacion del

mercado mundial.

De acuerdo a Arocena (1997), lo que convierte a la globalizacion actual en un fendmeno
nuevo es su cardcter multidimensional. De este modo, no se cierne a la movilidad de los
flujos de capital internacional y comercio mundial. “Lo que se mundializa es el mercado,
pero también inciden en este nuevo tipo de globalizacion las redes empresariales que
cubren el planeta, las nuevas tecnologias de la informacion, los graves problemas de las
sociedades contemporaneas, la extension de las formas democraticas de convivencia”
(Arocena, 1997, p.4). En otras palabras, no existe una unica dimensién globalizada. Y
como afirma Camdessus (1996), el proceso se acelera por la conjuncién de varios

fenédmenos como:

- El fin de los controles de cambios, las innovaciones financieras y el progreso en la
transmision de la informacion que hacen que se haya implementado un mercado
financiero mundial que funcione en tiempo real.

- La organizacion de grandes empresas en estructura de redes mundiales, que omiten
cada vez més las fronteras naciones.

- En el campo de la informacion, la transmision universal e instantanea de las
informaciones.

- En la esfera politica, el fin del “Gran Cisma” y el triunfo de la alianza de la
democracia y del mercado.

- Finalmente, con la toma de conciencia por parte de la opinién publica mundial, que
ciertos problemas fundamentales de nuestro tiempo son esencialmente
transnacionales: la proteccién del entorno, las drogas, el SIDA, dinero sucio, etc.
Son de caracter internacional y no pueden ser resueltos parcialmente por cada
Estado-Nacién. (Arocena, 1997, p.4)

En este ultimo sentido, Castells (2000, p.505) se refiere a este fendmeno sefialando la
tendencia historica que denomina como “la era de la informacion”, en la cual las funciones

y los procesos dominantes se organizan en torno a redes, que constituyen la nueva
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morfologia social y cuya logica de enlace modifica no solo el proceso de produccion, sino

también la experiencia, el poder y la cultura.

1.1.2. Reconfiguracion de los territorios

Segun Carlo Galli (2002, p.125), la principal transformacién espacial producida por la
globalizacion es la coexistencia de diversos espacios (supranacionales, sub-nacionales,
nacionales) y la pérdida de la moderna centralidad del espacio del Estado, o sea, la
devaluacion de las arquitecturas espaciales de la politica moderna. Como sefiala Carmona
(2006, p.4), en el marco de globalizacién econdémica, “las mayores posibilidades de
comunicacion global y los cambios en las pautas de localizacién de las empresas plantean
un cuadro de intensificacion de la competencia entre ciudades, regiones y actores locales, y
a la vez diferencias y desequilibrios a escala territorial”. De este modo, en la consolidacion
de esta nueva etapa del desarrollo capitalista se produce una reconfiguracion de las escalas
territoriales donde, por un lado, se debilita la centralidad de los estados nacionales y su
actor principal el Estado Nacional (Jessop, 1997) y, por otro lado, van ganando relevancia

los espacios locales-regionales (Grandinetti et al., 2010).

De este modo, la nacion se descompone en diversos componentes sub-nacionales cayendo
en importancia el valor de la economia nacional como categoria unitaria en la economia
global, y las ciudades pasan a tener un rol diferente al que tenian hasta el momento al tener
una ubicacién fundamental para los multiples circuitos que conforman la globalizacion de
la economia (Saskia Sassen 1998). Como afirma Arocena (1997, p.17) “es interesante
recordar que las empresas multinacionales suelen utilizar una férmula que sirve como
consigna: pensar globalmente, actuar localmente”. Oscar Madoery (1999, p.3) sefiala que,
si bien el espacio mundial se convierte en un espacio de relacion unico, cada territorio
deviene en un ambito de variada significacion para los multiples circuitos a través de los

cuales la globalizacion se constituye.

De este modo, frente a la globalizacion surge lo local (Arocena, 1997) y hay corrientes

explicativas de este fendmeno’ que, basados en un analisis de la complejidad de los

7 Como sefiala Arocena (1997, p.45) en la literatura ha habido tres maneras de situarse frente a la relacion
global-local: afirmando el caracter determinante de lo global sobre lo local; postulando lo "local" como
alternativa a los males de la globalizacion; y una tercera que destaca la articulacion local-global, al interior de
una comprensién compleja de la sociedad contemporanea.
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procesos que caracterizan la sociedad contemporanea, “proponen conceptos como los de
glocalizacion justamente para resaltar la interpenetracion, en el nuevo escenario, de lo local
y lo global, de modo que, si bien los procesos globales condicionan las trayectorias
regionales y locales, se insiste en que éstas también imprimen sentido a las l6gicas globales,
asi los espacios locales van ganando centralidad en dichos procesos” (Grandinetti et al.

2010, p.20).

Para Castells (2000, p.411) el concepto de “ciudad global” estd emparentado al proceso
mediante el cual los centros de produccion y sus sociedades locales se conectan a una red
global merced a los flujos de informacién. Los ritmos y amplitud de estos cambios, asi
como su secuencia temporal son diferentes en cada caso, no obstante, constituyen
exigencias y retos que caracterizan la actual fase de transicion tecnologica y organizativa a
escala mundial, con efectos diferenciados segun las circunstancias y localizacion de cada
ambito territorial. Esto obliga a un inteligente y complejo disefio de politicas para encarar

estos retos desde las especificidades de cada territorio.

1.2. Desarrollo Econémico Local (o Territorial)

El trénsito hacia esta nueva fase del desarrollo capitalista obliga a repensar los enfoques o
instrumentos del anélisis econémico tradicional basado en el Estado-nacién como principal
agente de desarrollo (Albuquerque, 2013). Como sefialan Albuquerque et al. (2008) los
Estados nacionales no son ya el eje organizativo exclusivo de los sistemas econémicos, y se
encuentran con un grado de exposicion y vulnerabilidad superior ante la globalizacion. “La
reorganizacion de la economia mundial provocada por la expansién de las empresas
trasnacionales y la deslocalizacion de actividades productivas a la periferia del sistema
mundial, supone la emergencia de una légica global del funcionamiento de importantes
segmentos del capital internacional, cuestionando la vision centrada en los Estados
nacionales.” Albuquerque (2013, p.46). Pero, por otro lado, los Estados-nacion se
encuentran sometidos a la tensién de diferentes l6gicas de funcionamiento de los sistemas

productivos y mercados locales.

Siguiendo a los mismos autores, en el nuevo escenario, la economia nacional se compone
de dinamicas empresariales altamente heterogéneas, donde se distinguen actividades y

empresas vinculadas a los sectores globales y otras de &mbito local, regional o nacional
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cuya logica de actuacion es diferente a la de los mercados globales. “Ello obliga a pensar
mas en la heterogeneidad de las diferentes fracciones de la acumulacion del capital y en una
nueva relacion entre las administraciones publicas, los diferentes segmentos del sector

empresarial y los mercados” Albuquerque et al. (2008).

Comienza a tomar fuerza la idea de desarrollo econémico local o territorial, el cual incluye
en el proceso de reestructuracion econOmica e institucional al que se asiste, las
circunstancias especificas territoriales. Desde este enfoque, se incorpora la dimensién del
territorio como un “contexto activo” o “actor” del desarrollo (Boisier, 1996); de modo que
se incorporan la especificidad, diferenciacion y potencialidades existentes en cada contexto
local, y las politicas de desarrollo econdmico se definen de forma conjunta entre los
diferentes actores, publicos y privados, desde cada ambito territorial (Alburquerque et al.
2008).

Con los aportes pioneros® alrededor del concepto de “distrito industrial” se fue forjando un
nuevo enfoque que es, sobre todo, una nueva manera de pensar el desarrollo, que trata de
superar la simplificacion que supone reducir el analisis econdmico del desarrollo a la vision
macroeconomica, agregada y por ende centralista realizada “desde arriba”. Por el contrario,
el enfoque del desarrollo territorial incorpora una vision del desarrollo “desde abajo”, esto
es, con la gente, teniendo en cuenta las especificidades de cada territorio, el cual es
considerado como un actor del proceso y no como un simple soporte fisico de actividades y
recursos, y donde la endogeneidad del proceso se encuentra definida por el protagonismo
de los actores locales en la construccion de un entorno institucional, politico y cultural

innovador y competitivo (Alburquerque, 2004).

8 Hacia fines de la década de 1970, economistas de la Universidad de Florencia advierten que, en
determinadas regiones del norte, este y centro de Italia el desarrollo industrial no habia tenido lugar de
acuerdo a la interpretacion convencional basada en la acumulacion de capital y progreso técnico en grandes
empresas tratando de alcanzar economias de escala. El desarrollo parecia responder a una forma de
“industrializacion difusa”, sobre la base de aglomeraciones territoriales de pequefias y medianas empresas con
vinculos tecnoldgicos y productivos entre si, que se apoyaban igualmente en las caracteristicas sociales,
institucionales y culturales de los diferentes territorios (Albuquerque, 2004). Estos distritos industriales logran
una integracién de los aspectos econémicos, sociales y territoriales en los que se desempefian las empresas,
tomando como unidad de andlisis el territorio, de lo que se derivan indicaciones de politica de desarrollo
productivo y empresarial que no se limitan Unicamente a variables macroecondmicas y sectoriales, ya que
involucran un enfoque integral de desarrollo local o territorial (Albuquerque, 2013).
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Como afirman Alburquerque, et al. (2008, p.16) “el desarrollo econémico local es un
proceso de acumulacion de capacidades cuya finalidad es mejorar de manera colectiva y
continuada el bienestar econébmico de una comunidad. Esta nocién de capacidad de
desarrollo se refiere tanto a las circunstancias de la economia territorial como a las de sus
actores socioecondmicos e institucionales. Las capacidades de una economia territorial son
los recursos actuales y potenciales, los cuales pueden ser materiales (fisicos,
medioambientales, de infraestructura) financieros e intangibles (calificacion de los recursos
humanos, cultura emprendedora local, etc.). Se busca mejorar un territorio movilizando
recursos locales y aprovechar también los efectos favorables de los procesos de dinamismo

externo existentes”.

1.3. Gobernanza

Sin dudas, bajo este nuevo régimen de acumulacion capitalista se plantea un nuevo rol del
Estado donde, por un lado, se destaca el papel decisivo de las administraciones locales,
regionales y supranacionales en detrimento de las competencias de las administraciones
nacionales y, por otro lado, cambia el modelo tradicional de administracion publica (Hall,
2010).

El término gobernanza surge en el marco de la crisis del Estado de Bienestar, de los debates
en torno al declive de las capacidades del Estado (Peters y Pierre, 2000). A partir de las
reformas politicas y econdmicas de principios de la década de 1980 tanto en Estados
Unidos como en el Reino Unido comienza a acufiarse un nuevo concepto que al espafiol se
traduce como gobernanza, que asume que los gobiernos deben impulsar procedimientos
que posibiliten la interaccion horizontal entre el ambito publico, el privado y los actores
sociales, en el contexto mas amplio de una institucionalidad que permita avanzar sobre

grandes acuerdos sociales (Brower Beltramin, 2015).

Como sefialan Grandinetti et al. (2010, p.20), “surgen fuertes elementos para recuperar el
rol del Estado en la nueva arena de organizacion y coordinacion de los intereses colectivos.
Pero esta recuperacion del rol estatal no puede basarse en una restauracion de los vetustos
atributos del Estado Nacion Benefactor, sino que debe encontrar nuevos elementos y

clivajes sobre los cuales asentarse”.
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Segun Joan Prats (2007, p.7), la gobernanza es un concepto emergente y abierto, pero en
absoluto confuso ni arbitrario. No es ninguna negacion del gobierno ni la gobernacion sino
una particular manera de gobernar que plantea requerimientos institucionales y gerenciales
variados y especificos. No es una creacion intelectual, sino practica (...). Es también una
construccion histérica, como lo han sido la burocracia o la gestion publica, que emerge en
unas circunstancias historicas especificas en las que la produccion de “gobernabilidad”
exige formas diversas y crecientes de colaboracion, cooperacion, coordinacion vy
corresponsabilizacion entre los poderes publicos y entre éstos, la sociedad civil y las

empresas a lo largo del eje local-global.

De este modo, se cuestionan las capacidades politicas de las estructuras del Estado ante los
multiples procesos de intercambio en los que deben involucrarse los gobiernos con
diversidad de actores sociales, empresariales y con otras jurisdicciones de gobierno; v,
como sefiala Grandinetti (2014) siguiendo a Marsh (2008), “la gobernanza centra el debate
en las transformaciones de las funciones administrativas del Estado, presentdndola como un
nuevo modo de gestionar los asuntos publicos, opuesto al jerarquico y al de mercado”. La
gobernanza es el paso de un estilo jerarquico centralizado a un estilo de gobernar asociado
e interdependiente entre organismos gubernamentales, organizaciones privadas y sociales
(Aguilar, 2007, p.18).

Tal como sefiala Roberto Martinez Nogueira (2012, p.4), el concepto surgid como una
caracterizacion de nuevos modelos de gestion publica que difieren tanto del tradicional
modelo burocratico como de la denominada nueva gestion puablica. La gobernanza esta
determinada por estructuras, actores y relaciones que involucran la intervencion de ambitos
organizacionales con capacidades diferenciadas, con una multiplicidad de agentes estatales

y no estatales que despliegan estrategias diferenciadas para el logro de sus objetivos.

Estos cambios presumen implicitamente un nuevo modo de gobernar mas cooperativo que
se aleja de las bases tradicionales del gobierno basado en la relacion jerarquica entre quien
gobierna y quien es gobernado. En efecto, se pasa a una nocién de un gobierno en la que el
Estado ya no es el centro del poder politico que detenta el monopolio en la articulacion y

persecucion del interés colectivo, sino que las instituciones estatales y no estatales, los
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actores publicos y privados, participan y a menudo cooperan en la formulacion y la

aplicacion de politicas publicas (Mayntz, 2001).

Comienza a pensarse un nuevo Estado y se proponen conceptos como el de “Estado-red”
(Castells 1999), “gobernance reticular” (Mayntz R., 2002), que intentan mostrar el nuevo y
deseable caracter asociativo y de corresponsabilidad en la gestion gubernamental que, como
interviniente de una estructura social de caracter reticular, pasa a ser un actor mas de dicha

trama de relaciones (Grandinetti et al. 2010).

Como sefiala Martinez Nogueira (2012, p.5), la gobernanza esta asociada a las nociones de
“estado relacional”, con responsabilidades primeras en la creacidon, mantenimiento y
optimizacion de relaciones entre politicas, actores, organizaciones y procesos de

implementacion.

De este modo, en todas las conceptualizaciones aparece de forma intrinseca la idea de
gobierno en red. La presuncion implicita es que la administracion puablica no puede
imponer sus politicas, sino que debe negociar su disefio e implementacidn con sus partners
de los sectores publico y privado (Grandinetti et al. 2010). El rol estatal entonces puede
definirse como lo hace Blanco y Goméa (2003): frente al fracaso de los métodos
tradicionales de coordinacion social como las jerarquias o las l6gicas de mercado, el rol del
Estado pasa por la capacidad de conformacion y liderazgo de redes participativas donde el

“rol interventor” se transmuta en un “rol influenciador”.
Gobernanza Local

Dada la reconfiguracion de los territorios, surge una concepcion renovada de la
organizacion territorial del Estado que implica un cambio estructural en el papel de los
agentes del desarrollo: mientras antes se contemplaba un proceso gestionado basicamente
por un Estado centralizado, ahora se presupone la presencia de un Estado descentralizado y
la ascendente participacion de las administraciones locales asi como de un variado conjunto
de actores e instituciones de la sociedad civil, con poder para intervenir en los procesos

sociales que les atafien.

En este sentido, Sonia Fleury (2002, p.4) asegura que en un contexto de ruptura de la

concepcion tradicional del Estado (como ndcleo exclusivo de representacion, planificacion
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y conduccién de la accion publica) una multiplicidad de actores comienzan a influir en el
proceso politico, en la decision, la ejecucion o el control de actividades publicas,
propiciando el surgimiento de una sociedad multi-céntrica, en que se organizan distintos
nucleos de unidn que alteran los nexos verticales entre el Estado y la sociedad y orientan las
relaciones mas horizontales, que favorecen la diversidad y el dialogo. Estas estructuras
multi-céntricas o redes configuran una nueva esfera pablica plural proveniente de un
desplazamiento del nivel central de gobierno al local y de la esfera del Estado a la sociedad.
Tal como describen Grandinetti y Nari (2010), la proliferacion de redes de gestion
conforma una nueva realidad administrativa: la interaccion de unidades descentralizadas.
Asociaciones entre organizaciones estatales y de la sociedad civil y entre organismos

publicos de distintas jurisdicciones.

Nos aproximamos de esta manera al concepto de gobernanza territorial, “la cual se plantea
como una gobernanza subnacional para el desarrollo de los territorios mediante la
articulacion de diversos actores territoriales, entre ellos el Estado (gobernanza multinivel
vertical®), la sociedad civil, las agencias publicas localizadas territorialmente y el sector
privado (gobernanza multinivel horizontal), en un contexto en el cual, el gobierno local esta
enfocado en las oportunidades de los territorios, estimulando el crecimiento econémico con

inclusion social” (Serrano, 2011, p.10).

1.4. Desarrollo local y Gobernanza: capacidades y articulaciones

La nocién de gobernanza pasa a ser determinante para los procesos de desarrollo
economico local, ya que los mismos se apoyan en un sistema complejo de relaciones
(Galicchio, 2010). Como se mencion6 mas arriba, el “desarrollo econdémico local es un
proceso de acumulacién de capacidades territoriales cuya finalidad es mejorar de manera
colectiva y continuada el bienestar econémico de una comunidad (Alburquerque, et al.
2008). De este modo, “el enfoque del desarrollo econdmico territorial subraya la relevancia
de elementos como la construccion social, la forma de relacionamiento, los dialogos y
conflictos, la cogeneracién de conocimientos y capacidades como ejes relevantes del

proceso de desarrollo de un territorio” (Costamagna y Larrea, 2016). En este punto, la

% El gobierno local gobierna su territorio, pero comparte con el Estado nacional y con los gobiernos regionales
la trama de gobierno, en un ambiente de crecientes intercambios interjurisdiccionales (Barrero, 2006).
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gobernanza, como modelo o pauta de interaccion entre los diversos actores intervinientes
en el proceso politico-administrativo (Prats, 1998), cobra particular vigor para pensar estos
procesos y disefar iniciativas de cambio (Grandinetti, 2014). La importancia que reviste la
concertacion de los actores bajo este enfoque se hace evidente. Se necesita del mayor
consenso social y sectorial posible respecto de las politicas a implementar, en un
intercambio creciente con los diferentes actores representativos y con un criterio racional y

estratégico en la utilizacion de los recursos (Madoery, 2009).

Bajo este enfoque, las administraciones territoriales cobran un nuevo rol y se las considera
entes facilitadores de procesos de desarrollo econémico y empleo local. Esta vision
integradora de las funciones de las administraciones territoriales y el desarrollo econémico,
permite trascender la vieja agenda municipal y el énfasis en la prestacion de servicios
urbanos y sociales, reconociendo que la gestion local no debe ser Unicamente
administradora de los recursos transferidos o generados internamente, sino pro-activa o

impulsora de las potencialidades de desarrollo endégeno en su territorio.

Sin embargo, el espacio de actuacion de una estrategia de desarrollo econémico local no
estd determinado por los limites jurisdiccionales de los gobiernos locales, sino que se
constituye por el conjunto de eslabonamientos productivos, comerciales y laborales que
conforman las diferentes “tramas productivas” en ambitos territoriales caracterizados por
una relativa homogeneidad socioeconomica, cultural y ambiental. De este modo, la
conformacién de redes se vuelve una caracteristica y condicion de las nuevas formas de
gobernanza mediante las cuales las administraciones locales deberan consensuar, como “un
actor mas”, con la ciudadania u otros actores politicos la gestion de los diferentes procesos
de desarrollo territorial (Navarro Gémez, 2002: 4). Emerge la necesidad de gobernanza
multinivel, entendida como “proceso por el que varios actores publicos y privados,
definidos por su mutua dependencia, intercambian recursos, coordinan acciones y definen
modos de manejarse y metas a alcanzar en comtn” (Grandinetti, 2014).

De este modo, como sefiala los organismos estatales deben revisar sus capacidades y
repensar sus disefios e instituciones a fin de poder gestionar relacionalmente, en un
contexto complejo, inscripto en un mundo globalizado y donde se manifiestan pluralidad de
actores con intereses divergentes (Arocena, 1999). Siguiendo a Grandinetti (2014, p.21) “la

reforma de las estructuras y procedimientos de las administraciones publicas locales
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deberan considerarse desde la légica de su contribucion a redes de interaccion o estructuras

y procesos de gobernanza”.

1.4.1. Acerca de las Capacidades

Existe una extensa literatura que aportan elementos para comprender la importancia de la
nocion de capacidad a la hora de reflexionar sobre el nuevo papel del estado local®.
Grandinetti (2003) retoma a Stren (2000) y plantea que hasta los 70" era comun referirse a
los gobiernos locales como “administracion urbana”, ya que sélo se encargaban de proveer
servicios minimos a los ciudadanos; pero en los 80" y con mayor profundidad a comienzos
del S.XXI, ante la ampliacion de funciones la “administraciéon urbana” pasa a llamarse
“gestion urbana”, refiriéndose a un “accionar complejo que denuncia la capacidad
preexistente de los actores, estatales y societales, en una trama de relacionas de poder
especificas” (Grandinetti, 2003, p.193).

De acuerdo a Grandinetti et al. (2010), la capacidad de los gobiernos locales para promover
procesos de desarrollo “surge de la articulaciéon de la capacidad de gestion interna del
municipio, la aptitud para generar vinculos de compromiso y responsabilidad con la
sociedad civil el sector privado y otras jurisdicciones publicas, y la existencia de una vision
estratégica de los actores que se materializa en forma sinérgica en programas y proyectos

de impacto local”.

De este modo, desde esta literatura, se propone una revision critica de la perspectiva
tradicional sobre las capacidades estatales que se limitaba a reconocer como tales sélo a las
habilidades profesionales y técnicas de los funcionarios, los equipos, materiales e
infraestructuras para sus tareas y los sistemas de organizacion, planificacion y ejecucion.
Bifarello, Diaz, Grandinetti y Nari (2001, p.2), “Dicha revisién se¢ asienta sobre las
premisas de que: a) el desarrollo sostenible de la capacidad de gestion local es posible s6lo
cuando hay una demanda efectiva de parte del gobierno local y de la comunidad; b) para
aumentar las capacidades a nivel local, las intervenciones deben ir mas alla que la
asistencia técnica y operar indirectamente mediante el liderazgo innovador y responsable y

la participacion ciudadana” (Grandinetti et al. 2010, p.17). De este modo, los elementos

10 En especial se encuentran aquellos aportes de los trabajos de investigacion realizados por el Grupo de
Politicas y Gestion de la Universidad Nacional de Rosario.
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superadores del enfoque tradicional estarian dados por la incorporacion de variables ligadas

a lo que se define como “el desafio de engranarlo todo” (Bifarello, et al. 2001, p.4):

- goce de autonomia garantizada normativamente,

- goce de seguridad para encarar compromisos a largo plazo,

- mejoramiento de las relaciones intergubernamentales,

- coordinacion local de los mdultiples programas nacionales para el desarrollo
institucional,

- trabajo regional desde la propia jurisdiccion,

- persistencia 0 no de problemas de coordinacién inter-jurisdiccional,

- vinculacion con el sector privado

Es asi que, cuando se habla de capacidades de los gobiernos locales para promover
procesos de desarrollo, estas autoras hacen referencia a las capacidades como un factor
facilitador, que permite a los gobiernos locales desempefarse con éxito, sefialando que la
capacidad no tienen gue residir necesariamente en un unico actor (el estado), sino que es la
resultante de las particulares interacciones entre los actores involucrados, donde el Estado
tiene un lugar preeminente como articulador, actor nodal en la red de relaciones
(Grandinetti, 2003). De este modo, un gobierno local competente debe saber aprovechar la
capacidad que existe fuera del sector publico, en el privado, las ONGs y la comunidad en

general colabora y aporta para que ocurran las cosas (Grandinetti et al. 2010).

Lo esbozado se encuentra en total consonancia con la concepcién del desarrollo local que
plantean los autores Alburquerque, Costamagna y Ferraro mencionada anteriormente; a
saber, que “el desarrollo econdmico local es un proceso de acumulacién de capacidades
cuya finalidad es mejorar de manera colectiva y continuada el bienestar econémico de una
comunidad. Esta nocion de capacidad de desarrollo se refiere tanto a las circunstancias de
la economia territorial como a las de sus actores socioecondmicos e institucionales. Las
capacidades de una economia territorial son los recursos actuales y potenciales, los cuales
pueden ser materiales (fisicos, medioambientales, de infraestructura) financieros, e
intangibles (calificacion de los recursos humanos, cultura emprendedora local, etc.).”

(Alburguerque, et al. 2008, p. 16).
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Dicha definicion pone en evidencia que existe una corresponsabilidad publico privada para
la gestion de los procesos de desarrollo. Como plantean Grandinetti et al. (2010) “el
desarrollo local es un proceso liderado y gestionado por actores que participan en forma
concertada en un territorio determinado”. De este modo, en los procesos de desarrollo local
aparecen los wicked problems®!, los cuales, como plantea Grandinetti (2014) siguiendo a
Rittel y Webber (1973), son la mayoria de los problemas que debe afrontar el sector publico
y surgen al coexistir diferentes concepciones y valoraciones sobre la equidad, de los
procesos cada vez mas dinamicos de interaccion, y por el contexto de heterogeneidad
social. Siguiendo a la autora, estos problemas no responden a los criterios de los problemas
técnicos o profesionales, sino que para poder ser abordados satisfactoriamente deben poder
identificarse nuevos parametros de disefios de las organizaciones publicas locales que
recuperen los postulados de la gobernanza, es decir, basados en dispositivos que faciliten el
intercambio, la experimentacion y el desarrollo de opciones estratégicas como modo de
incrementar las capacidades de gestionar relacionalmente en un gobierno multinivel'?. La
resolucion de estos problemas requiere, por tanto, de capacidades politicas y de gestion por
parte del Estado. Capacidades politicas para ejercer la potestad de definir objetivos y
estrategias, ganar y acrecentar legitimidad, construir alianzas y coaliciones que den apoyo y

sostenibilidad al proyecto de gobierno (Grandinetti, 2014).

1.4.2. Articulacion y gestion de los territorios

Basados en el enfoque de la gobernanza, como nuevo modelo para la gestion publica, se
trata de asumir nuevos estilos de gobiernos locales, mas relacionales, con influencias
intergubernamentales y ciudadana que quiebran las pautas tradicionales de division
central/local y publico/privada de trabajo publico (Brugué y Goma, 1998). Lo que se
plantea entonces es un cambio en la centralidad del Estado en la gestion de las politicas
publicas, pero el fundamento de la legitimidad del actuar publico estara dado por la calidad

11 Problemas retorcidos o perversos. No se refieren a un grado especial de dificultad, sino a sus caracteristicas
especificas.

12 Operacion simultanea de reglas y mecanismos propios de cada uno de los niveles de gobierno, con
normativas no siempre convergentes, estrategias diferenciadas y tensiones en distintas redes de actores y
campos de interaccion (Martinez Nogueira, 2012).
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de interaccion entre los distintos niveles de gobiernos y de éstos con la sociedad civil y

actores empresarios (Prats, 2006).

Por lo tanto, como sefiala Grandinetti (2013) en base a Prats (2006), “la construccion de
capacidades de gobernanza local pone el acento en las estructuras mas horizontales y la
promocion de redes de interaccion”. De este modo, surgen los trabajos relacionados al
concepto de red, dado que en ocasiones también se traduce el concepto “governance” como

“gobierno en red” (Grandinetti et al. 2010).

Una red “...implica no sélo el reconocimiento de la pluralidad de actores sino la
articulacién de éstos en marcos organizativos comunes desde los cuales intercambiar
recursos, negociar prioridades y tomar decisiones relacionadas con proyectos publicos
compartidos” (Blanco y Goma, 2003). El gobierno local, en su nuevo rol de “influenciador”
en los procesos de desarrollo debera ser capaz de gestionar redes de actores
interdependientes e independientes, que permita hacer coincidir voluntades a partir del
consenso de visiones, objetivo y orientaciones, ya que la capacidad de coordinacion y
negociacion entre actores institucionales, viable en el marco de una red no jerarquica,
participativa y con reglas de juego clarificadas, serd lo que facilite o impida el logro de

objetivos comunes.

De este modo, la capacidad del gobierno local de gestionar las redes de actores se
manifestara en el grado de articulacion que se desarrolle con los mismos. Siguiendo a
Grandinetti et al. (2010), “articular significa acordar entre dos o mas actores sobre una
estrategia, una politica 0 en la gestion de politicas para evitar superposiciones,
contradicciones y discrecionalidades y fundamentalmente para producir sinergias y
aprendizajes en los multiples actores intervinientes promoviendo procesos de participacion

y corresponsabilidad”.

Podra reafirmarse que articulacion y cooperacion entre actores (publico-publico y publico-
privado) aumentara la capacidad de gestion relacional ya que, como sefialan Alburquerque
et al. (2008), las mimas permiten: compartir y hacer circular informacion y crear areas de
aprendizaje; coordinar actividades y generar sinergias para alcanzar resultados que no se
consiguen en forma individual; realizar acuerdos con decisiones concertadas y respetuosas

de las identidades territoriales; y ademas favorece al disefio de politicas publicas al permitir
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un mayor conocimiento de los problemas, aportar un mecanismo de retroalimentacion para
la evaluacion y redisefio de las mismas, equilibrar los intereses publicos y privados
afiadiendo transparencia, definir prioridades de asignacion de recursos mas democraticas,

etc.

El reto se encuentra entonces en gestionar las interdependencias entre comunidades locales
y de éstas con los gobiernos regionales y nacionales, superando los &mbitos de competencia
jurisdiccionales y, a su vez, entre los gobiernos locales con el sector privado y la sociedad
civil tomando en cuenta el principio de corresponsabilidad que se pretende. De este modo,
tal como lo describen Grandinetti et al. (2010), la articulacion en la gestion de los gobiernos

locales puede darse de la siguiente manera:

Articulacion publico-pablico: Entre organismos o areas de caracter publico estatal o no

estatal, conformandose algunas de las siguientes relaciones:

- Intra-institucional: entre areas del mismo organismo estatal (por ejemplo,
coordinacion entre las areas del mismo municipio).

- Intergubernamentales/inter-jurisdiccionales: entre entes de distintas jurisdicciones
(ej. coordinacidn entre acciones de la municipalidad y la provincia, o entre estas y la
Nacion).

- Entre el Estado y las organizaciones no gubernamentales de la sociedad civil

Articulacion publico-privada: entre el Estado y el sector privado; este Gltimo alude a

instituciones del mercado, como ser asociaciones de empresarios.

1.5. Planificacion Estratégica

Como se ha sefialado, la gobernanza es un nuevo estilo de gobierno y gestion publica que
se caracteriza por un mayor grado de cooperacion y vinculacién entre el Estado y las
organizaciones no estatales en el marco de las redes decisionales desarrolladas entre los
diferentes niveles gubernamentales y actores sociales y privados (Mayntz, 2000; Pierre,
2002). De este modo, como sefiala Carmona (2006, p.2), la gobernanza en un territorio
aparece claramente vinculada a las relaciones que se definen y se conforman en base al
consenso, la participacién y el aprendizaje colectivo de los actores con sus distintas l6gicas

y posibles desacuerdos.
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Entre los mecanismos que existen para llevar a la practica procesos basados en los
principios de la gobernanza se encuentra la planificacion estratégica. La misma es una
metodologia propia del sector privado que se fue importando y a la vez adecuando a los
ambitos de gestién publica utilizada en escalas locales para pensar el futuro de los

territorios en base a la participacion y consenso de los distintos actores que lo habitan.

En este sentido, Fernandez Guell (2006) define a la planificacién estratégica de ciudades
como ““un proceso sistematico, creativo y participativo que sienta las bases de actuacion
integrada a largo plazo, que define el modelo futuro de desarrollo, que formula estrategias y
cursos de accion para alcanzar dicho modelo, que establece un sistema continuo de toma de
decisiones y que involucra a los agentes locales a lo largo de todo el proceso”. Otros
autores la definen como un instrumento que, desde una mirada multidimensional
(econdmica, social, politico-institucional, cultural, ambiental y espacial), aborda el proceso
de desarrollo local de las ciudades y estimula una participacion activa de los diversos
actores del territorio en base a redes variadas y estructuras flexibles de gestion vy

organizacion (Carmona, 2008).

En este mismo sentido Eduardo Resse (2009), sefala que un plan estratégico es “un plan
que representa un proyecto colectivo y global de la ciudad y la gestion municipal, con
objetivos intersectoriales dirigidos al desarrollo y capaz de convertirse en un "espacio” de

acuerdos y movilizacion de la sociedad”.

Toda ciudad experimenta un proceso de permanente evolucion como resultado de diversas
circunstancias, como pueden ser movimientos migratorios, desastres naturales,
movimientos sociales, invasiones, épocas de prosperidad o de depresion, influencia de otras
culturas, etc. Pero la determinacion de su presente no depende s6lo del conjunto de sucesos
ocurridos a lo largo de su historia, sino del modo en que reaccionan los habitantes de la
ciudad para configurar ésta de acuerdo con sus necesidades e intereses, dentro de lo que les
permiten las limitaciones que siempre existen (Rivero, 2005). En otras palabras, que las
ciudades se transformen es un hecho inevitable, pero ante lo inexorable del cambio, la
cuestion principal es si las ciudades son capaces de “gobernar” sus transformaciones o

gestionarlas estratégicamente.

En este sentido, Santiago Rivero (2005), sefiala que existen distintos enfoques de gestion:
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Reactivo: consiste en ir dando respuesta a los problemas que surgen, otorgando
prioridad a aquellos que se perciben como mas apremiantes. A su vez, a la hora de
establecer prioridades, estas dependen por un lado de las sensibilidades de quienes son
los responsables de administrar los presupuestos publicos y por otra parte, de la presion
social de los colectivos a los que afectan los diversos problemas o que perciben las
nuevas necesidades. De este modo, las respuestas no atienden necesariamente a o mas
importante ni se establecen prioridades desde una visién global de forma totalmente
inconexa.

Planificado: analizar la situacién actual de la ciudad, identificar sus problemas y
carencias, estudiar sus tendencias, establecer sus necesidades a medio plazo y tratar de
concebir un modelo de ciudad que seria el adecuado para cubrir las necesidades de la
poblacion urbana que se estima que ocupara la ciudad al final de dicho plazo. Se
elaboran una serie de planes que contemplan las medidas consideradas necesarias. Los
puntos débiles de este enfoque son: a) que se plantea como un programa cerrado, en el
que se incluyen todas las actuaciones a desarrollar en el plazo a lo largo del cual se
extiende el plan, con una tendencia a olvidarse de cuestionar su vigencia segun
transcurre el tiempo previsto para poner en practica dichas actuaciones, b) que los
planes se disefian fundamentalmente en base a datos historicos, sin tener en cuenta que
practicamente nunca el futuro resulta de una extrapolacion del pasado ni del presente, c)
que se olvide que el entorno afectard, y de forma substancial, al modo en el que
funcionaréan las medidas que se apliquen, d) que se olvide el hecho de que las ciudades
compiten, ofreciendo opciones alternativas a las que se contemplan en los planes
propios, y €) que se olvide que las infraestructuras, cuya finalidad es facilitar la
prestacion de determinados servicios, no resultan eficaces si no se complementan con la
existencia de los recursos humanos, que tengan el nivel de formacién requerido para
proporcionar dichos servicios.

Estratégico: tiene muy presente que una ciudad interactia con su entorno, el cual es
cambiante, y que el resultado de esta interaccion es lo que determina el modo en el que
evoluciona y se transforma dicha ciudad. Este enfoque méas que fijarse unas metas que
deben mantenerse férreamente, lo que se plantea es la transicion hacia un destino

determinado por el conjunto de circunstancias del entorno y que evoluciona
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continuamente. Asume permanentemente las estrategias encaminadas a evolucionar
hacia el modelo de ciudad que se estime mas adecuado para los ciudadanos. Se deben
desarrollar las habilidades para identificar los escenarios posibles, elegir con acierto los
objetivos hacia los que dirigirse y determinar cual es camino que conduce a ellos.
De esta manera, siguiendo a Marianacci (2013), las caracteristicas principales de la
planificacion estratégica, y que la diferencian respecto a la planificacion tradicional, son las

siguientes:

- Proactiva, debido al posicionamiento en el tiempo que asume; se trata de tomar la
iniciativa y pasar a la accién para construir el futuro, antes que decir que en el
futuro se ejecutara tal o cual accion.

- Es ampliamente participativa, en vez de encontrarse reservada para los altos mandos
del gobierno de un territorio; convoca a todas las instituciones de la sociedad civil
en el entendimiento de que no es el gobierno el Unico actor que toma decisiones. De
esta manera promueve el relacionamiento publico-privado y publico-publico.

- Facilita la planificacion sectorial dando sentido a los planes de las instituciones que
el territorio posee y coordinando la accion de los mismos. A la vez se colectiviza la
informacion que poseen las instituciones del territorio.

- Proceso técnico y politico: significa que esta metodologia no peca del sesgo
tecnocratico que sufre la planificacion tradicional.

- Perspectiva integral, ya que considera las distintas dimensiones social, econémica,
ambiental, institucional, cultural, etc. de un territorio.

- De este modo es una estrategia multidisciplinaria.

- Producto flexible que acompafia los cambios que se van dando en el tiempo ya que
en su formulacion las etapas se pueden ir actualizando y retroalimentando de
acuerdo al contexto.

- Incorpora una vision estratégica, de multiples caminos alternativos o estrategias

para alcanzar el modelo deseado a partir de considerar temas criticos del territorio.

El paso de una planificacion tradicional a una estratégica por sobretodo refleja el transito de
un estilo de gobierno centralizado y jerarquico hacia practicas mas pluralistas y

cooperativas para la gestion del desarrollo. Y se considerara a la planificacion estratégica
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como una autentica herramienta de gobernanza siempre y cuando la participacion de los
actores territoriales, que el mencionado procedimiento habilite, resulte ser mas que
informativa y consultiva, para pasar a ser de codecision y cogestion, facilitando el real
empoderamiento (empowerment) de la ciudadania (Davicino, M. y Alfaro, M. 2014). En
otras palabras, una gestion estratégica, concebida como gestion relacional de un proyecto
de ciudad (Pascual Esteve, 2001), sera capaz de conseguir una transicion eficaz hacia un
escenario de mayor desarrollo social y econdémico, dependiendo del grado de
institucionalidad, gobernabilidad y madurez que alcance la sociedad para consolidar la
gobernanza como mecanismo de construccion de consensos y participacion ciudadana en

los actos de gobierno local (Gudifio, 2015).
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2. El proceso de desarrollo econdémico territorial de la ciudad de Ushuaia
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2.1. Las Dimensiones del Desarrollo

Para analizar el proceso de desarrollo econémico-productivo de la ciudad de Ushuaia se
utilizara el enfoque del desarrollo econémico local (o territorial), el cual se basa en una
vision sistémica o integral del desarrollo econdémico (Albuquerque, 2013). En
contraposicion al enfoque tradicional que, desde una perspectiva lineal, hace depender el
desarrollo en gran medida de la existencia de recursos financieros, desde la perspectiva del
desarrollo territorial la disponibilidad de recursos financieros no es una condicién suficiente
y propone un planteamiento integral y contextualizado acerca del funcionamiento de las
economias (Albuquergue y Dini, 2008).

Es asi que, en vez de una perspectiva macro y sectorial del desarrollo, como sostiene el
enfoque tradicional, el desarrollo econdmico territorial incorpora al territorio como un
contexto activo o actor fundamental de desarrollo (Boisier, 1996), entendiendo por
territorio al “conjunto de actores y agentes que lo habitan, con su organizacion social y
politica, su cultura e instituciones, asi como el medio fisico o0 medioambiente del mismo”
(Albuquerque, 2013). De este modo, bajo esta vision se incorpora las distintas dimensiones
del desarrollo, a saber: el desarrollo social y humano, el desarrollo institucional, politico y
cultural, el desarrollo econdmico, tecnolégico y financiero, y el desarrollo urbano
ambiental; entendiendo que el proceso de desarrollo econdmico de un territorio requiere de

actuaciones paralelas de los otros &mbitos aludidos.

De este modo, y a modo metodoldgico de aproximacion a la realidad, para describir el
proceso de desarrollo del territorio de la ciudad de Ushuaia, se abordaran las siguientes

dimensiones:

- Dimension Econdémica-productiva: aborda el perfil econdmico de la ciudad, los
recursos materiales e intangibles, asi como las oportunidades y areas de desarrollo
futuro.

- Dimension Socio-institucional: analiza la estructura social, sus caracteristicas y
patrones de relacion, formas y niveles de cohesion o fragmentacion. De este modo,
se enfoca en variables como la calidad de vida, el empleo y distribucion del ingreso,

incluye la promocion de derechos (acceso a la educacion, salud, nutricion, cultura y
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recreacion) y las formas asociativas y de organizacion de las instituciones de la
ciudad.

- Dimension Urbano-ambiental: incorpora los elementos del ordenamiento
territorial, uso del suelo, infraestructura de servicios, y trata sobre la utilizacion
sustentable de los recursos naturales, la proteccion del medio ambiente; en suma, se

incluyen la preservacion de la calidad ambiental y al equilibrio urbano territorial.

2.2. Ushuaia: conociendo el territorio

La ciudad de Ushuaia es la capital de la provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Atlantico Sur de la RepuUblica Argentina y se encuentra ubicada en la costa sur de la Isla
Grande de Tierra del Fuego sobre la Bahia de Ushuaia en el Canal de Beagle, contigua a las
estribaciones de la Cordillera de los Andes. Se fundd en el afio 1884, pero adquiere
autonomia politica, administrativa y econdmica-financiera recién a partir de la
“provincializacion” del entonces Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas

del Atlantico Sur en 1990%,

El territorio en el que se asienta la ciudad, presenta unos rasgos muy particulares y
decisivos en su conformacion, y que han ido configurando unos motores impulsores del

desarrollo muy diferentes a los de otras ciudades del pais.

En su origen, fue la instalacion del Presidio hacia 1904 la que dio el impulso inicial a la
ciudad. Dado el efecto multiplicador de la inversion en el penal y el de las doce cosechas
la ciudad fue cobrando vida, se establecio una red de servicios basicos de infraestructura
(electricidad, telefonia), servicios médicos, se desarroll6 el comercio, y pequefios talleres
de imprenta, zapateria, etc. Es decir, que durante las primeras cinco décadas del siglo XX
Ushuaia se desarrolla en torno al penal, tanto en sus aspectos economicos como fisicos e
institucionales y ello marcé una impronta a la ciudad que se mantiene ain muchos afios

después de haber sido cerrado el Presidio hacia 1947 (Plan Estratégico Ushuaia 2013,

13 En 1990 se aprueba por ley la provincializacion de Tierra del Fuego; y en junio del afio siguiente se
sanciona la Constitucion Provincial la cual reconoce en el Régimen Municipal la autonomia politica,
administrativa y econémica-financiera de los municipios. Luego, en 2002 se sanciona la Carta Orgéanica de la
ciudad de Ushuaia donde se afirma dicha autonomia.

14 Asi es como llamaban los escasos comerciantes de la época a la paga mensual de salarios al personal
carcelario, segun cuenta J.C. Garcia Basalo (Mastroscello, 2004).
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2003). Luego del cierre de la carcel, Ushuaia comienza a experimentar un renovado
porvenir economico y social a partir del impulso que conlleva la creacion de la Base Naval
de la Armada Argentina. La pequefia ciudad de 2.182 habitantes en 1947 logra en dos
décadas duplicar su poblacion, con 5.677 habitantes hacia 1970. En este periodo sera la
Armada la que marcara la dinamica de desenvolvimiento de la ciudad® y también dejara

sus huellas en su devenir institucional, social, urbano y econémico.

Pero fue recién a partir de la década de 1970, con la implementacién de la Ley Nacional
19.640, que la ciudad experimentd un vigoroso proceso de crecimiento econémico y
demogréfico, estimulado por el sistema promocional de mayor duracion que se ha aplicado

en el pais.

Si bien, el establecimiento del régimen de promocion industrial tuvo como motivacion
inicial consideraciones de orden geopolitico!® (Mastroscello, 2004), su puesta en marcha y
posteriores vaivenes desempefiaron un rol decisivo en el desarrollo de la ciudad, marcando
un punto de inflexion tanto en la vida econdmica como en la estructura social, institucional,
urbana y ambiental de Ushuaia. Es por ello que el presente trabajo parte de este momento
historico para la descripcion del desarrollo del territorio, a la vez que coincide con el inicio
del paradigma de la globalizacion, el cambio en el régimen de acumulacion y regulacién
del sistema capitalista, en el cual se inscriben el nuevo rol del Estado y las nuevas formas

de gobernanza, objeto de analisis del presente estudio.

2.2.1. Dimension Econdmico-Productiva

Como se pudo observar, Ushuaia en sus origenes ha sido una ciudad cuya economia estuvo
muy ligada al sector publico. Primero fue el Presidio el que marco el rumbo econémico y

luego, desde los afios 50° es la Armada Argentina la que toma la posicion de pivot de la

15 “E] tiempo acotado de estancia a este destino que tenian los marinos y representantes de instituciones
publicas nacionales sefialaron a Ushuaia en aquella época como un lugar de transito” (Plan Estratégico
Ushuaia 2013, 2003).

16 En aquel momento Argentina seguia manteniendo conflictos fronterizos con Chile que se acentuaban a
medida que se avanzaba hacia el sur del continente. La escasa poblacién de la region austral argentina era
vista como una debilidad importante (de acuerdo al Censo de Poblacién de 1970, aproximadamente el 39% de
los 13.431 habitantes del Territorio Nacional de Tierra del Fuego eran extranjeros, y de ellos, si bien habia
europeos, la gran mayoria eran chilenos), lo cual motivé al gobierno militar de entonces a utilizar una
herramienta econdmica como medio para impulsar la migracidn interna hacia la zona (Mastroscello, 2004).
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actividad econémica. En este tltimo periodo comienza también a desarrollarse el turismo!’
(en consonancia con su despegue a nivel mundial), pero dicha actividad incipiente ain era

muy reducida®®, principalmente debido a las carencias de infraestructura (Mosti, 2015).

A partir de la implementacion del régimen promocional en los afios 70" Ushuaia
experimenta un cambio trascendental en las bases de su modelo productivo y su vida
econdémica (con sus correlatos sociales, urbanos y politicos) comenzo a fluir vy
desenvolverse fuertemente en torno a la actividad de la industria manufacturera, en especial

la electrénica.

La Ley 19.640 establece un sistema de exenciones tributarias para las actividades llevadas a
cabo dentro de la denominada Area Aduanera Especial (AAE). Alli no se pagarian
impuestos nacionales, como ganancias e IVA, incluyendo los aranceles a la importacion de
bienes. Estos atributos funcionan como estimulos para la radicacion de industrias, ya que
permiten la elaboracion de articulos en el territorio de la isla grande de Tierra del Fuego a
partir de materias primas importadas, posibilitando a su vez la exportacion de esos
productos al territorio continental nacional, sin que su primera venta sea gravada por el
IVA.

Inicialmente se radicaron s6lo unas pocas empresas industriales en la ciudad de Ushuaia;
pero a partir de las politicas nacionales de liberacion y apertura econdémica implementadas
a fines de los setenta, que dejan sin proteccion a un gran nimero de ramas industriales que
vieron competir sus productos con articulos importados a precios mas bajos (entre ella la
electrénica), la actividad en el territorio de Tierra del Fuego cobré fuerza al amparo de la
ley de promocién. Las empresas afectadas del cordon industrial del Gran Buenos Aires
(dedicadas sobre todo a la produccién de electrodomésticos) se trasladaron a la recién

creada area aduanera especial y con ello creci6 enormemente el empleo industrial,

17 El Gobernador Ernesto Campos (1958 - 1963) fue uno de los precursores del turismo en Tierra del Fuego,
durante su gestién se crea el Parque Nacional Tierra del Fuego y se construye el hotel Albatros, con la
intencién de fomentar el turismo.

18 Segun el informe elaborado por el Consejo Federal de Inversiones (1963) el volumen del movimiento
turistico y de pasajeros en los primeros afios de la década del 60 se estimé en 4000 personas por afio. A su
vez, la disponibilidad de plazas hoteleras en Ushuaia y su area de influencia era de doscientos cincuenta y dos
para el afio 1968 (Mosti, 2015).
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marcando otro panorama en la década del 80 para la ciudad de Ushuaia®®. De 1980 a 1985
el nimero de empresas dedicadas a la construccion de equipos y aparatos de radio,
television y comunicaciones pasa de 3 a 23 en el Territorio; de estas Ultimas, 5 se
encontraban en la ciudad de Ushuaia, pero su plantel era bastante grande en relacion, ya
que la cantidad de personal que se emplea en estos establecimientos pasa de 58 hacia 1980
a 1.755 en 1985, mientras que Rio Grande con 18 establecimientos hacia 1985 emplea
2.408%°. En el Figura 1 puede observarse el crecimiento de la cantidad de establecimientos

de la industria promocionada en el total provincial.

FIGURA 1: ESTABLECIMIENTOS INDUSTRIALES. TOTAL PROVINCIAL
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Fuente: Elaboracion propia en base a IPIEC, Gobierno de Tierra del Fuego.

Estos puestos fueron cubiertos por miles de argentinos que migraron de otras regiones del
pais atraidos por la demanda de empleo bien remunerado?; en la Figura 2 se observa la

evolucion del empleo industrial para el total provincial.

19 «“Vzarias de esas iniciativas invirtiendo en la construccion de plantas modernas y bien equipadas, de manera
que cuando un par de afios mas tarde, con un nuevo movimiento del péndulo, la politica econémica nacional
determiné una vuelta al proteccionismo, continuarian radicadas en Ushuaia” (Mastroscello, 2004).

20 En base a datos del informe publicado por la Direccién General de Programacion y Desarrollo Econémico
del Territorio, de la Gobernacién del Territorio Nacional de la Tierra del Fuego, Antartica e Islas del Atlantico
Sur, “Esto es Tierra del Fuego en Cifras, junio 1985”.

2L Como se menciond, el principal objetivo de la Ley 19.640 era promover el poblamiento de Tierra del
Fuego con ciudadanos argentinos y para ello establecié que para que las empresas radicadas en la Isla
pudiesen acreditar el origen fueguino de sus productos y obtener asi los beneficios, deberian agregar
localmente una determinada proporcion de su valor final, y ademéas determinaba que de ese valor agregado
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FIGURA 2: PERSONAL OCUPADO EN INDUSTRIA PROMOCIONADA
Total Provincial
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Fuente: Elaboracion propia en base a IPIEC, Gobierno de Tierra del Fuego.

Paralelamente, el Estado fue acompafiando este fendmeno demografico producido por el
boom econdémico, adoptando un rol protagénico en la conformacion de la trama integradora
de la estructura social emergente (médicos, maestros y otros profesionales). En
consecuencia, se produce un notable crecimiento en el nimero de actores econdémicos
presentes en el territorio y se incrementd la generacion de empleo producto del crecimiento

de las actividades secundarias, terciarias y un creciente proceso de desarrollo institucional.

En los afios 90, con la provincializacion del entonces Territorio Nacional??, se produjo un
nuevo impulso a la actividad gubernamental, que pasé a tener un papel preponderante en la
economia local, como generador de empleo y prestador de servicios publicos. A su vez, a
mediados de los noventa se produce una marcada retraccion del empleo industrial (ver
Figura 1), con fuertes consecuencias sociales, en atencion a la disminucion de beneficios
promocionales en el marco de la politica desregulatoria y de liberacion de los mercados del

gobierno nacional®®. Consecuentemente, el sector pablico (en especial el provincial) se

local, un cierto porcentaje tenia que estar constituido por sueldos al personal. Ello explica que las empresas
radicadas fuesen trabajo-intensivas y los altos salarios que percibian trabajadores (mas altos a los que se
pagaba en la industria del resto del pais), lo cual incentivé una alta migracion de miles de argentinos a la Isla.

22 E|l 1 de junio de 1991, es el dia de la jura de la Constitucion Provincial.

2 La apertura econdmica, la Ley de Emergencia que suspendio la aprobacion de nuevos proyectos y distintos
decretos posteriores a la misma, limitaron y redujeron los beneficios promocionales. Y si bien algunas
industrias incrementaron su produccion durante los afios 1992 y 1993 gracias al crecimiento del consumo en
el mercado nacional luego de superar el proceso hiperinflacionario y recuperar las ventas a crédito, ya a partir
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constituye en aquel preponderante para la economia de la provincia absorbiendo la
demanda creciente, tanto de puestos de trabajo como de programas sociales de asistencia y
provision de bienes y servicios publicos. Este hecho marco a la ciudad de Ushuaia, dejando
su impronta a pesar de la reactivacion del sector industrial en el nuevo milenio. Es asi que,
para el afio 2013, el 43% de la poblacion ocupada en la ciudad de Ushuaia®* se emplea en el

sector publico (lo sigue el sector industrial con un 17%).

En este periodo, otra de las actividades que va cobrando importancia y logra incorporarse
en la matriz productiva de la ciudad es el turismo. Si bien, como se sefiala en el Doc.
Estado de Situacion - Ushuaia Futura (2014), Ushuaia ya tenia su propia marca de ciudad a
nivel nacional e internacional, merced a su condicion de ciudad mas austral del mundo y su
cercania al continente Antartico y al Glaciar Perito Moreno, (destinos que integraban
circuitos complementarios con la ciudad), las restricciones de transporte aéreo, la deficiente
infraestructura para la logistica maritima y terrestre, la insuficiente infraestructura de
servicios hoteleros, gastronémicos y de servicios terrestres (transporte y actividades de
turismo receptivo), actuaban como fuertes limitantes para el crecimiento de la actividad.
Sin embargo, en el contexto de la provincializacion del territorio de Tierra del Fuego y de
crisis en el sector industrial, se van generando fuertes inversiones publicas y
concomitantemente privadas que acompafian al desarrollo del sector turistico y que
permiten que se termine por consolidar en esta época el sector privado vinculado al turismo
(Mosti, 2015).

De este modo, el fomento de la actividad en esta década incluyd fuertes inversiones
dirigidas a facilitar los accesos, tales como la construccion del Aeropuerto Internacional, la
pavimentacion de la Ruta 3 hasta Rancho Hambre y la ampliacion del muelle del Puerto de

Ushuaia. Esta Gltima inversion se encuadra dentro de la Politica Antartica Nacional

de 1994 se comenzaron a sentir las dificultades derivadas del efecto tequila y de las asimetrias y
desigualdades producidas por el Acuerdo de Ouro Preto firmado con Brasil, que benefici6 a la produccién de
Manaos. Muchas plantas debieron cerrar y las que quedaron debieron reacomodarse a la nueva situacién y a la
nueva reglamentacion (se modifica el mecanismo de acreditacion del origen fueguino de los productos
terminados, pasando del criterio del valor agregado al analisis técnico del proceso productivo, lo que llevé a
una mayor tecnificacion de los procesos productivos obligando a disminuir sus dotaciones de personal), lo
que produjo un incremento en la tasa de desempleo y una baja generalizada de salarios, que acompafio la
retraccién general (Plan Estratégico Ushuaia 2013, 2003).

24 Es dable aclarar que, como sede de gobierno provincial, la ciudad detenta gran parte del empleo plblico
provincial.
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(Decreto Nacional N° 2316/1990) y fue muy significativa para el incremento del trafico
turistico antartico por la ciudad, al fortalecer las capacidades portuarias y logisticas de
Ushuaia como punto de acceso a la Antartida para la prestacion de servicios turisticos. Es
asi que para la temporada 2000-2001 se logr6 que el 94% de los pasajeros que viajaron a la

Antartida Ilegaron utilizaron el Puerto de Ushuaia al menos una vez en su travesia?>.

Como se sefiald, concomitantemente el sector privado, estimulado por la inversién publica,
también realizd sus inversiones, destacandose la construccion de 3 nuevos hoteles de 4 y 5
estrellas y la inversién realizada por empresarios locales para la adquisicion de un buque

destinado al turismo antartico, teniendo como base el “puerto local”.

También es de destacar en este periodo la construccion del “Centro Invernal Cerro Castor”
que, mediante una licitacion por parte del gobierno provincial para la provisién y montaje
de los medios de elevacion para la realizacion de un centro de esqui en el Cerro Krund, se
pone en marca el centro de esqui en 1999, lo cual permiti6 afios después atenuar

fuertemente la marcada estacionalidad estival que tenia la actividad turistica en Ushuaia.

El impacto de dichas inversiones puede advertirse a partir de la evolucion del nimero de
visitantes que arrib6é a la ciudad entre los afios 1993 y 2003, medida por la cantidad de
pasajeros, como se observa en la Figura 3. En esta figura también se puede observar el

impacto que tiene el crecimiento del turismo receptivo internacional.

FIGURA 3: NUMERO DE PASAJEROS EN TEMPORADA ALTA
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Turismo de la Municipalidad de Ushusaia.

%5 INFUETUR. Informe de cruceros. Puerto de Ushuaia Afio 2012 y temporada 2012/2013. También en Tabla
4 del Anexo V.
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En la Figura 4 se observa el crecimiento en el nimero de cruceristas que pasaron por el

puerto de Ushuaia, marcando un punto de inflexion la temporada 1997/8.

FIGURA 4: CANTIDAD DE CRUCERISTAS ARRIBADOS A USHUAIA
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Fuente: Elaboracion propia en base a Jensen y Daverio (2004).

Como se sefiala en el Plan Estratégico 2013 (2003) el sector comercial es el segundo
empleador de la ciudad. Como actividad fuertemente vinculada al turismo, durante este
periodo se vio favorecido por el crecimiento significativo en le numeros de turistas que
registro la ciudad (Figura 3), sin embargo, también se vio afectado por la crisis de empleo
generalizada que se inicia en el sector industrial. Ello denota como el devenir econdmico de
la ciudad ya se encuentra fuertemente influenciado por lo que sucede en la industria

promocionada.

Esta situacion siguio siendo asi en la década siguiente. Como lo afirma Gatto (2017) “la
economia fueguina se movidé (y se mueve) al compas de la actividad industrial
promocionada”, y para afirmarlo se basa en los estudios realizados en la UNTDF para la
construccion de un Indicador Sintético de Actividad Econdmica provincial, revelando que
los componentes principales del mismo se relacionan con la evolucion del empleo industrial
y de las importaciones de insumos. Dichos estudios también revelan que el comercio
minorista interior y parte del transporte esta asociado con la evolucion de los ingresos de

los asalariados de la industria promocionada, aunque el peso del empleo estatal es también
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significativo (Gatto, 2017, p.224). Si bien dichos estudios son para la provincia en su

totalidad, es un reflejo de lo que sucede en la ciudad de Ushuaia.

De este modo, la crisis econdmica nacional que se produce en el nuevo milenio repercute
sobre el sector (en especial la industria electronica) el cual no se vio beneficiado ante la
devaluacion, dado que por un lado aumentaba el costo de los insumos y por el otro lado el
mercado interno seguia reprimido. Es asi que, en el bienio 2001 — 2002, se produce un
recrudecimiento del proceso de cierre de plantas industriales con su consiguiente impacto

en el mercado laboral?®.

Dicho proceso contractivo durd hasta el 2003 aproximadamente. Como sefialan Romano,
Katahishi y Duran (2018), el nuevo gobierno que asume ese afio pretendid fortalecer la
industria manufacturera y para ello generd una serie de herramientas buscando recomponer
el empleo en todo el territorio nacional (Lavarello y Sarabia, 2017). Puntualmente, respecto
a la industria fueguina, se plantea la reapertura del régimen a partir de la publicacion del
Decreto 490/03%" y, junto a la reactivacion del mercado nacional, la actividad y el empleo

industrial vuelven a crecer, con sus efectos multiplicadores para la ciudad.

El mayor crecimiento en el empleo industrial se da a partir del afio 2009 (ver Figura 2) con
la implementacion de la Ley 26.539/09 que implicé una de las modificaciones de mayor
relevancia hasta el momento para el régimen de promocion. Denominada “Impuesto
Tecnologico” esta ley establece un aumento de los impuestos internos para los productos
electrénicos y con ello busca orientar la sustitucion de importaciones generando las

condiciones de proteccion para el perfeccionamiento de los productos fueguinos.

De este modo, bajo esta ley se gravo con impuestos internos (tasa efectiva del 20,48%) a
nuevos productos electrénicos que antes se encontraban exentos en todo el pais y se duplico

el IVA de 10.5% a 21% a productos informaticos y electronicos importados o fabricados en

% Es dable aclarar que la rama textil no result6 igualmente perjudicada en virtud del proceso de sustitucion de
importaciones incipiente.

27 El Decreto Nro. 490 plante6 la reapertura del régimen, pero restringido a “la fabricacion de productos
nuevos, cuya produccién se encuentre habilitada en otros regimenes industriales promocionales vigentes en el
ambito del MERCOSUR vy, ademas, que no se produzcan en el Territorio Nacional Continental de la
Republica Argentina. Con ello se busca que la produccion fueguina sustituya las importaciones de bienes
finales, pero en particular de aquellos originarios del régimen promocional brasilero de Manaos, a la vez que
se salvaguarda la produccion nacional continental de la competencia fueguina (Garcia, et al. 2018).
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Argentina (tales como celulares, camaras de fotos y video, monitores, notebooks, tablets,
aire acondicionados, televisores, decodificadores) Esto implico una doble herramienta de
promocién basada en la limitacion de importaciones y la generacién de incentivos para la
produccion de bienes especificos dentro de Tierra del Fuego. Esta medida desato el interés
de las marcas por la produccion en el Area Aduanera Especial Tierra del Fuego, para lo
cual establecieron acuerdos con firmas preexistentes para que se encargaran de la
produccion local de estos productos, y su posterior comercializacién en el mercado interno

nacional®® (Doc. Estado de Situacion-Ushuaia Futura, 2014).

En el afio 2010, se establece el decreto 916/10 que autoriza la presentacién de nuevos
proyectos para la produccion de computadoras portéatiles tales como notebooks, netbooks,
tablets y modems 4G (Romano et al. 2018), a la vez que se implementa el programa
nacional “Conectar Igualdad”, fuerte demandante de netbooks, lo que impulso la
fabricacion de estos dispositivos. Este conjunto de medidas, que consolidaban y daban
nuevas oportunidades al régimen de promocidn industrial, generaron un fuerte crecimiento

de la produccion y el empleo industrial directo en la ciudad de Ushuaia?®.

En cuanto al sector turistico, a partir de la salida de la convertibilidad y la instalacion de un
tipo de cambio més competitivo para el sector, se produjo un fuerte crecimiento de la
actividad (Doc. Estado de Situacién-Ushuaia Futura, 2014), en especial del turismo
receptivo internacional; pero con la reactivacion econdmica en el “continente” a partir de
2003, también se reactiva el turismo receptivo interno, que comienza a crecer con fuerza e

incluso a ocupar un lugar prominente en la temporada invernal (Ver Figuras 5y 6).

28 Como sefalan Garcia y Kataishi (2018), estas medidas “permitieron a la industria electronica de Tierra del
Fuego mejorar su capacidad de competir con las importaciones y recuperar terreno cedido en el mercado local
frente a industrias similares de otros paises como Brasil, México y China, logrando niveles de abastecimiento
del mercado nacional de ciertos productos cercanos al 100%”.

2 De acuerdo a los datos publicados por el IPIEC, de 2009 a 2013 el empleo provincial de la industria
promocionada se duplica (también puede verse en la Tabla 1 del Anexo V), al crecer a una tasa promedio del
40% anual entre 2009 y 2011 y luego mantenerse. Lo mismo sucede para la ciudad de Ushuaia en particular
donde el empleo industrial pasa de 2.100 puestos de trabajo aproximadamente a 3.850, de enero a enero de
2011 a 2013.
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FIGURA 5: CANTIDAD DE VISITANTES POR ANO
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informe estadistico Secretaria de Turismo de Ushuaia 2003-2013.

FIGURA 6: VIAJEROS ARGENTINOS Y EXTRANJEROS
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Fuente: Elaboracion propia en base a EOH. INDEC.

Sin embargo, el dinamismo que cobra el sector no solo obedece a factores exdgenos como
el tipo de cambio, las politicas macroecondmicas y de estimulo del consumo proyectadas a
nivel nacional, ni del crecimiento del turismo a nivel mundial y del de cruceros en
particular; también se debié a politicas locales que supieron “endogeneizar” aquellas

oportunidades externas.
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Como sefiala Mosti, et al. (2015), esta etapa se caracteriza por una importante articulacion
entre los diferentes niveles de Estado y entre éstos y el sector privado, permitiendo dotar de
competitividad al destino y responder al importante crecimiento de la demanda turistica. Se
destacan en este sentido la planificacion estratégica, que adquiere particular importancia
para diversificar la oferta al interior del territorio, asi como la creacién de la Agencia de
Desarrollo® (Ushuaia Bureau) en el afio 2005. El trabajo en conjunto y coordinado se vio
fuertemente manifestado también en las actividades de promocion que cobraron
importancia en esta época; la misma adopta premisas del marketing e incorpora nuevas
modalidades, mercados y destinatarios, en especial el brasilero que, junto con el argentino,
comienzan a cubrir fuertemente la temporada invernal y ampliar la estadia promedio de 2
(la estival) a 6 dias. En paralelo a ello, se trabajo en forma coordinada a fin de facilitar la
accesibilidad al destino por parte del mercado brasilero®. La inversion privada en hoteleria,
gastronomia y servicios no se hizo esperar (ver Figura 7), lo cual permiti6 mejorar
notablemente la infraestructura de servicios disponible. La consolidacion del destino fue
notoria. En efecto, como puedo verse en la Figura 5, Ushuaia paso de tener poco més de

cien mil visitantes por afio en 2001 a casi trescientos mil en el afio 2013.

FIGURA 7: INVERSION PRIVADA HOTELERA
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Turismo de la Municipalidad de Ushusaia.

30 La Agencia de Desarrollo Ushuaia es una organizacion mixta publico/privada cuyo objeto es la promocidn
y mejoramiento de la actividad turistica como factor de desarrollo econémico de Ushuaia.

31 En 2008 y 2009 la Municipalidad de Ushuaia encabezd las gestiones para incrementar la participacion del
mercado brasilefio en la temporada baja, mediante la contratacion de vuelos charters. Este operativo fue
cofinanciado por los tres niveles del gobierno (Mosti, 2016).
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Llegados al afio 2014 en el que comienza el segundo proceso de planificacion estratégica,
la matriz productiva de la ciudad se sustenta basicamente en cuatro sectores econémicos
que explican aproximadamente el 80% de la mano de obra local, como puede verse en la
Figura 8. Ellos son: el sector plblico®?, que genera un 43% del empleo local; la industria
manufacturera, que genera un 17%; el turismo (actividad de hoteles, restaurantes,
transporte, almacenamiento y comunicaciones), que genera un 7%; y la actividad
comercial, un 10%.

FIGURA 8: EMPLEO POR RAMA DE ACTIVIDAD - USHUAIA
(Tercer Trimestre 2013)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Observatorio de empleo y dinamica empresarial SIPA, MTOSSy
relevamientos Ushuaia Futura.

Industria
Manufacturera
17%

Dada la importancia del sector publico en el empleo local y por lo tanto en la vida
economica de la ciudad, es importante analizar el financiamiento del mismo. Como se
sefiala en el Doc. Estado de Situacion-Ushuaia Futura (2014), la administracién publica no
se sustenta principalmente de recursos propios, sino de la transferencia de recursos sujetos a

decisiones politicas federales (coparticipacion federal de impuestos®, y asignacion de

32| os datos refieren al Empleo publico del gobierno Nacional, Provincial y Municipal localizado en la ciudad
de Ushuaia.

33 Como sefiala Mastroscello (2004) el Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos trata de un esquema
disefiado de forma tal que la masa impositiva, recaudada en su mayor parte en las jurisdicciones mas
desarrolladas (Provincia y Ciudad de Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe, Mendoza), se reparte en todo el pais
con un determinado criterio de compensacién de desigualdades regionales. Los impuestos coparticipables son
basicamente, el IVA y Ganancias, junto con otros de menor cuantia. Es dable sefialar que la provincia de
Tierra del Fuego no aporta a esa masa coparticipable, ya que al amparo de la ley 19.640, el territorio se
encuentra exento del pago de dichos impuestos nacionales.
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recursos para la ejecucién provincial de programas federales), y en la recaudacion propia no

tributaria (regalias hidrocarburiferas principalmente).

En cuanto al gobierno provincial, existe una significativa dependencia de los recursos que

recibe del gobierno nacional, con porcentajes similares al del consolidado del total de las 24

jurisdicciones (41,1%), pero muy superiores a los observados en las provincias de la region,

donde Santa Cruz presenta una dependencia de los recursos nacionales del 30,4% y Chubut

del 31,0%.

Respecto al gobierno municipal, los recursos tributarios son significativamente altos (ver

Figura 9), no obstante, también presentan una alta dependencia de lo que recibe del

gobierno provincial. Como se puede observar en la Figura 10, alrededor del 75% de sus

ingresos corresponden a transferencias del gobierno provincial.
FIGURA 9: PRESUPUESTO MUNICIPAL PER CAPITA - 2013
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FIGURA 10: INGRESOS TRIBUTARIOS MUNICIPALES, POR ORIGEN.
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Fuente: Doc. Estado de Situacion- Ushuaia Futura (2014), en base a Ejecuciones Presupuestarias. Secretaria de
Economia y Hacienda de la Municipalidad de Ushuaia.

Dichos ingresos municipales de origen provincial se componen de:

- Transferencias por Coparticipacion, para las cuales es dable destacar que el estado
Provincial reparte el 25% de los ingresos por coparticipacion federal, mientras que
la gran mayoria de las provincias transfiere a sus municipalidades entre el 10 y 15%

(siendo a su vez la jurisdiccién que menor nimero de municipios tiene).

- Transferencias en concepto de Regalias petroliferas y/o gasiferas que pagan las
empresas productoras al gobierno provincial. Aqui también es dable destacar que
Tierra del Fuego, para la cual las regalias conforman una significativa quinta parte
de sus recursos totales, transfiere a sus municipios el 20% de ese monto, el cual es
el segundo porcentaje mas elevado del pais - Entre Rios, cuyos ingresos por este
concepto son muy bajos reparte el 50%, mientras que Santa Cruz, que es una

provincia petrolera por excelencia reparte el 7%- (Mastroscello, 2004).

Respecto a los recursos propios del municipio se encuentran el inmobiliario urbano vy el
impuesto al automotor (siendo que la ciudad registra 2,1 vehiculos por hogar, uno de los

indices mas alto del pais).
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2.2.2. Dimension Socio-Institucional

Cuando se realiza un recorrido desde una perspectiva historica, por los distintos rasgos de
la estructura social de Ushuaia, sus patrones de relacién, grados de cohesion o
fragmentacion, asi como las caracteristicas de sus instituciones, se puede observar que la
literatura® sefiala dos hechos o elementos distintivos que se encuentran en el origen del
proceso de conformacion y crecimiento de la ciudad (y del territorio de Tierra del Fuego en
general) que irdn permeando y atravesando de manera ineludible los distintos aspectos de la
trama social e institucional del territorio a lo largo de su desarrollo, e iran forjando ciertos

rasgos particulares a las caracteristicas simbolicas e identitarias de la ciudad de Ushuaia.

Uno de los hechos que se destaca es el rol decisivo del Estado como motor impulsor del
desarrollo. A lo largo del presente analisis descriptivo se ha podido observar que Ushuaia
desde sus origenes se ha conformado con una impronta estatal muy preponderante: lo
connotan el proceso de fundacién hacia 1884, como presencia del Estado Nacional
Argentino en el territorio, la instalacion del Presidio hacia 1904, el establecimiento de la
base naval a mediados del siglo XX, el de la Ley 19.640 de promocion industrial en 1972
asi como el proceso de provincializacion en 1991, los cuales, como se sefiala en el Doc.
Estado de Situacion-Ushuaia Futura (2014), revelan la centralidad del Estado en la

vocacion politica de “hacer territorio™.

Otro de los elementos distintivos en su proceso de conformacion y que se relaciona con el
anterior, es que la ciudad desde su origen se ha formado a partir de distintas olas de
corrientes migratorias, en especial internas, las cuales persisten con alta movilidad como se

describira a continuacion.

El ritmo del crecimiento demogréafico y la movilidad poblacional que se observan desde la
puesta en vigencia de la Ley 19.640, adquieren unas caracteristicas que resultan
extraordinarias en el contexto nacional. Como sefialan Hermida, Malizia y Van Aert (2013)
“Si repasamos la historia del poblamiento del territorio de los Gltimos 130 afios, vemos

como el incremento demogréafico ha seguido un patron de fuerte crecimiento, cuyo pulso

34 Mastroscello (2004 y 2008), Hermida, Malizia y Van Aert (2016), Hermida (2017), Doc. Estado de
Situacion — Ushuaia Futura (2014), Fank (2018), Plan Estratégico Ushuaia 2013 (2003), Plan de
Ordenamiento Urbano Ushuaia (2003), entre otras.
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fue marcado por las politicas geoestratégicas implementadas por el Estado Nacional. Entre

las cuales la ley de promocidn industrial ha sido sin dudas, la de mayor impacto”.

Las investigaciones recientes demuestran que las caracteristicas sociodemogréficas que se
van configurando en la ciudad se encuentran fuertemente influenciadas por la dindmica que
adquiere el proceso de industrializacion en las distintas etapas que marcan los vaivenes del

subrégimen de promocion.

De este modo, siguiendo a Fank (2018) se puede distinguir tres etapas de crecimiento
demografico marcado por distintos flujos migratorios (en especial internos). En una primer
etapa, de 1972 a 1991 donde se da un proceso de crecimiento de la actividad industrial y
radicacion de empresas al amparo de la ley, se produce un crecimiento poblacional
vertiginoso en virtud de miles de trabajadores y familias que llegaron en busqueda de
oportunidades laborales. Como se puede observar en la Figura 11, la tasa de crecimiento
entre 1970-80 es del 72,1% media anual y entre 1980-90 sube al 93,5%. Mucho mayor a la
media del pais (18,1% entre 1970-80 y 14,7% entre 1980-90) e incluso de la Patagonia
(34,6% entre 1970-80 y 32% entre 1980-90). De este modo, se quintuplicé la poblacion

entre 1970 y 1991 como se observa en la Figura 12.

FIGURA 11: TASA DE CRECIMIENTO POBLACIONAL MEDIA ANUAL
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Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC. Censos Nacionales de Poblacion y Viviendas 1970. 1980, 1991,
2001 y 2010

59



FIGURA 12: EVOLUCION DE LA POBLACION TOTAL DE TIERRA DEL
FUEGOY USHUAIA
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Fuente: Elaboracion propia en base INDEC. Censos Nacionales de Poblacion y Viviendas.

Luego, en un segundo periodo (1991-2003), asociado al estancamiento de la actividad
industrial, la tasa de crecimiento disminuyé a menos del doble (43% promedio anual entre
1991-01), no obstante, se mantiene por encima de la media nacional (10,1%) y la media de
la region patagonica (14,9%); ello se debe a que si bien el régimen de promocion entra en
crisis, la economia nacional también entra en recesion a fines de esta década, y el Estado

provincial aumenta su planta.

En el dltimo periodo (2003-2013) se caracteriza por una reactivacion de la industria
promocionada lo cual impulsa un nuevo e importante flujo migratorio pero que, en términos
de tasa de crecimiento, es menor al experimentado en los periodos anteriores. Entre 2001 y
2010 se registra una desaceleracion importante en la tasa media de crecimiento anual
(24,7%), aunque es mas del doble de la tasa media nacional de crecimiento anual, como se

observa en la Figura 11.

Las Gltimas investigaciones sobre este periodo® afirman que este fendomeno se explica
debido a que Ushuaia, y Tierra del Fuego en general, no solo se caracterizan por un alto
flujo inmigratorio interno, sino también por niveles significativos de emigracion; es decir,
que éste Ultimo periodo estuvo caracterizado por una mayor “movilidad poblacional”.

Como queda evidenciado en los datos arrojados en la Figura 13, Hermida et al. (2013)

35 Hermida, M; Malizia, M; y Van Aert, P (2013).
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sefialan que entre 2001 a 2010, la sociedad fueguina vivié una movilidad poblacional
(inmigracion mas emigracion) que involucro aproximadamente a 49.000 personas; es decir,
que aun cuando Tierra del Fuego tuvo un crecimiento intercensal muy elevado (26.126

habitantes), la movilidad poblacional en términos absolutos duplicé dicho crecimiento.

FIGURA 13: POBLACION DE 5 ANOS O MAS, SEGUN CONDICION DE MIGRACION. TIERRA DEL FUEGO.

Periodo intercensal 1996-2001 2001-2005 2005-2010
Inmigrantes 12.332 14.237 21.176
Emigrantes 9.210 3.526 10.047
Migracion bruta 21.542 17.763 31.223
Migracion neta 3.122 10.711 11.129

Fuente: Hermida et al. (2013), en base a INDEC, CNPHyV 2001y 2010y la EPH.

De este modo, en torno a las distintas etapas por las que ha pasado la implementacion de la
ley, se ha ido forjando la composicion sociodemogréfica de la ciudad, y de Tierra del Fuego

en general, caracterizandose hacia el afio 2010 por:

- Una alta proporcion de poblacion no nacida en la provincia (cercana a los dos
tercios de la poblacién, 65.1%).

- La mayoria de dicha porcién corresponde a migrantes internos; sélo el 8,6% de la
poblacion provincial constituyen inmigrantes extranjeros. Ello denota que el
objetivo inicial de la ley se habria cumplido.

- Una alta movilidad poblacional relativa respecto al resto del pais.

- Una sociedad joven y equilibrada desde el punto de vista del género, con una muy
leve preeminencia masculina. Los tres Ultimos censos asi los demuestran, pero la
pirdmide poblacional resultante del censo 2010 modifico su forma con relacion a las

anteriores, tendiendo a una imagen cada vez mas parecida a la del resto del pais.

Como se sefiala en el Doc. Estado de Situacién — Ushuaia Futura (2014) estas
caracteristicas demograficas estan indicando una configuracion social compleja, dinamica y
heterogénea, que va a incidir de manera sustantiva en la logica de los arreglos societales, de
la conformacion territorial y en los procesos de construccion de identidades que se dan a

partir de las representaciones sociales de los habitantes de la provincia.
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Como sefialan Hermida, et al. (2016) estas caracteristicas demograficas, han contribuido a
establecer y sostener ciertas categorias de identificacion, clasificacion y jerarquizacion
social, en base a los criterios de procedencia y de permanencia. Asi, los “antiguos
pobladores”, los “venidos y quedados” los “NyC” (nacidos y criados) y los “recién
quedados” son las distintas clasificaciones® de los distintos grupos sociales que se
encuentran en el imaginario colectivo, pero que también penetran en las instituciones
materializando una jerarquizacion social que legitima o no los derechos como

“fueguinos™’.

Este Gltimo es el caso del acceso a la tierra y la vivienda, uno de los problemas sociales mas
graves que presenta el territorio donde, por ejemplo, el estado municipal de Ushuaia
(responsable de las tierras fiscales correspondientes al ejido urbano), a través de sus
normativas, confecciona un orden de mérito para aquellos ciudadanos que quieran acceder
a la tierra para la construccion de su vivienda®®, basado en criterios de permanencia. Como
sefialan Hermida et al (2016) “en un contexto en el cual la oferta no satisface la necesidad
habitacional, la permanencia se vuelve la fuente de diferencial de poder que organiza la
accesibilidad a la vivienda en Ushuaia”, y de esta manera se ve institucionalizado el rasgo
emblematico de ser “fueguino” (la permanencia) como legitimacion de uno de los derechos

constitucionales mas basicos como es el derecho a la vivienda.

% La categoria de “antiguo poblador” refiere a los residentes que son los pioneros o forjadores de la historia
reciente de Tierra del Fuego (pueden o no ser nacidos en la provincia; pueden o no ser ciudadanos
argentinos); los “venido y quedado” en general, se refiere a aquellas personas que integraron las oleadas
migratorias producidas fundamentalmente durante la década del 80, cuando la provincia recibié el impacto
migratorio mas fuerte de su historia; los “recién llegado”, solo se diferencia de la anterior porque distingue a
los inmigrantes de radicacion reciente, siendo esta una valorizacion que carece de ubicacién temporal precisa
y cuyos limites se redefinen constantemente en las relaciones interpersonales; finalmente, la categoria “nacido
y criado” distingue a los nacidos en la provincia de la poblacion inmigrante.

37 yaen el Plan Estratégico 2013 (2003) se sefialaba este grado de fragmentacion social: “la llegada a Ushuaia
de miles de argentinos de todas las provincias a trabajar en las fabricas y en otros servicios perfilaron una
heterogeneidad social con predominio de grupos cerrados, nucleados fuertemente en torno a la actividad
laboral, las nacionalidades y el tiempo de residencia, marcados por la inexistencia de redes de contencién
afectiva familiar.

% El articulo 18 de la Ordenanza 2025 de la Municipalidad de Ushuaia del afio 1999 manifiesta que las
personas que podran beneficiarse en la venta de predios municipales deben, entre otros requisitos, “tener dos
o mas afos de residencia en la ciudad al momento de la adjudicacién”, estableciendo asi el piso para la
vigencia de la aplicacion a un terreno a dos afios de permanencia. Adicionalmente, la ordenanza 3178 del afio
2007 de la misma jurisdiccion implementa un sistema de puntajes a través del cual se puede “evaluar,
clasificar y ordenar a los inscriptos”, que permite adquirir un maximo de cincuenta puntos segin los
siguientes criterios que refieren a la permanencia.
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En el cuadro siguiente se evidencia la situacion habitacional de la poblacion inmigrada
segin el momento de radicacion. Se puede observar que “mas de la mitad de los
inmigrantes recientes alquila su vivienda contra solo 4,1% de los inmigrantes mas antiguos.
Inversamente, solo 11,7% de los recién llegados es propietario de la vivienda y el terreno,
mientras el 70% de los inmigrantes con mas antiguedad es duefio de ambos” (Hermida et al.
2016).

FIGURA 14: DISTRIBUCION SEGUN REGIMEN DE TENENCIA DE LA VIVIENDA , POR ANO DE
RADICACION PARA LA PROVINCIA DE TIERRA DEL FUEGO.

Afio de radicacion en cuatro grupos

hasta de 1972 a de 1991 a después de

Régimen de tenencia de lavivienda 1972 1990 2001 2001 Total
Alquila 4 10 26 51,5 23
Propietario de la vivienday el terreno 70 66 45 11,7 49
Propietario de la vivienda sobre terreno fiscal 14 12 14 17,9 14
Cedida por familiar o por trabajo 12 12 15 19 14

Total 100 100 100 100 100

Fuente: Hermida et al, (2018) en base a una encuesta sobre el capital social de Ushuaia y Rio Grande. Afios 2006 y 2007.

Como se ha sefialado, el acceso a la vivienda es uno de los indicadores mas preocupantes
del territorio. Ante el acelerado crecimiento poblacional que se dispara a partir de 1980 las
instituciones gubernamentales escasamente preparadas se vieron incapacitadas para dar
respuestas satisfactorias a las urgentes y crecientes demandas de viviendas y servicios. Lo
cual se reflejé en un aumento del déficit habitacional.

Es asi que la informalidad fue creciendo en las ciudades de Tierra del Fuego (Clichevsky,
2000). Como se sefiala en el Doc. Estado de Situacion — Ushuaia Futura (2014), la intrusion
se generaliza, y acepta socialmente, como modo de resolver la situacién habitacional. Dicha
practica de ocupacién irregular de una porcion de suelo para la construccion de la vivienda
propia comenzd a aparecer en Rio Grande y Ushuaia a fines de los “70, conformandose los
primeros asentamientos precarios en zonas urbanas de la provincia (Martinez y Pérez,
2014), asociados a los elevados costos que tenia la construccion en Tierra del Fuego
(Ciccolella, 1989). Sin embargo, si bien constituyeron al principio un fendmeno aislado e

intersticial, con el rapido aumento poblacional comenzaron a conformarse en barrios
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marginales (hacia el afio 1988 las viviendas que no poseian vinculo legal con la tierra

representaban un total de 5.500, equivalente a un 30% del total de la poblacion).

El problema habitacional en la ciudad estuvo lejos de solucionarse al correr de los afios y
entrando al siglo XXI el problema se agudizé ante el nuevo flujo migratorio con las
caracteristicas de alta movilidad poblacional. Como se puede observar en la Figura 15, si
bien los indicadores de acceso a la vivienda a nivel nacional muestran un retroceso entre los
afios 2001 y 2010, Tierra del Fuego registré una diferencia mayor de hogares no

propietarios de vivienda y terreno, indicando un aumento del 9%%.

FIGURA 15: HOGARES PARTICULARES POR TENENCIA DE LA VIVIENDA Y PROPIEDAD DEL TERRENO. TOTAL PAIS Y
TIERRADEL FUEGO.

Hogares por régimen de Hogares por régimen de
tenenciade lavivienda 2001 tenenciade lavivienda 2010
Luaar Total hogares Total hogares

g 2001 o No 2010 o No

Propietarios . . Propietarios . .

propietarios propietarios

Total pais 1.073.625 70,6 294 12.171.675 67,7 32,3
Tierra del Fuego 27.812 64,8 35,2 38.956 55,7 443

Fuente: Hermida et al, (2013) Revista Sociedad Fueguina N° 1. UNTDF.
No obstante ello, la ciudad presenta No obstante ello, tomando en cuenta algunos

indicadores de bienestar social Ushuaia se encuentra en una situacion comparativamente

buena respecto del resto del pais. Es asi que:

- De acuerdo al Indice de Desarrollo Humano (2009) elaborado por Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se observa que Tierra del Fuego goza
de unos de los mejores IDH en comparacion con las demas provincias del pais,
superado tan s6lo por la CABA.

- En cuanto a medida de pobreza, los datos que arrojan los ultimos censos sefialan
que el indicador NBI sufrio una importarte baja en Tierra del Fuego; si bien todas
las provincias argentinas se encuentran en el mismo proceso, los valores de la
provincia muestran mejor performance comparados con el resto del pais. Asi
mismo, en el ambito provincial, Ushuaia registra valores inferiores a los de Rio

Grande y Tolhuin.

39 En 2007 se declara la “Emergencia Habitacional” por decreto provincial.
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- En términos de distribucién del ingreso, el Coeficiente de Gini paraTierra del Fuego
registra valores inferiores al total del pais lo cual la posiciona como una de las

jurisdicciones con mejor distribucion del ingreso a nivel nacional en el afio 2012.

En términos de salud, las instituciones del Estado también se encontraron con
incapacidades de responder en términos de servicios de salud ante el crecimiento
poblacional. De este modo, la oferta de servicios sanitarios en la ciudad de Ushuaia resulta
insuficiente y de baja calidad, como lo demuestran los indicadores de cantidad de camas
disponibles, cantidad y calidad de equipos de alta complejidad (Doc. Estado de Situacion —
Ushuaia Futura, 2014). No obstante, Tierra del Fuego registra uno de los niveles mas bajos
de poblacion sin cobertura de salud* y una muy baja tasa de mortalidad infantil, lo que

posiciona a la ciudad en un lugar privilegiado respecto a estos indicadores sanitarios.

En materia de educacion el Estado también se vio desbordado ante la creciente demanda
educativa que significo el abrupto crecimiento de la poblacion en la década del 80"y ante la
falta de planificacion. No obstante, a lo largo de las décadas el Estado provincial ha ido
dando respuestas en materia educativa. En los afios noventa, con la provincializacion y
descentralizacion administrativa, se fue dotando de recursos humanos y la ciudad contaba
con una buena infraestructura educativa, y para el afio 2010, los datos del Censo arrojan
numeros alentadores: la tasa de analfabetismo de Tierra del Fuego es la mas baja del pais; y
la tasa de asistencia escolar entre los 6 y 17 afios muestra niveles que superan la media

nacional (Doc. Estado de Situacion — Ushuaia Futura, 2014).

Sin embargo, a nivel superior en este periodo se observa una insuficiente y/o inadecuada
oferta de las universitarias publicas estatales, que no se vincula con el sistema productivo ni
con los recursos y oportunidades locales de desarrollo (Plan Estratégico Ushuaia 2013,
2003).

Siendo una sociedad joven, esta Gltima situacion planteé fuertes y diversos desafios de
politicas y demandas publicas, ya que sumado a la distancia geogréafica que separa a esta

ciudad de los centros de formacién y capacitacion se fue generando que un gran nimero de

40 Seguin datos del Censo de Poblacion y Vivienda de 2010, para ese afio el 80% de los habitantes de la
provincia contaba con algun tipo de cobertura; una diferencia positiva importante respecto a los valores del
total del pais.
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jévenes se quedaran fuera de la posibilidad de seguir estudios superiores. Como se indica
en el Proyecto Institucional de la Universidad Nacional de Tierra del Fuego (2012), de
acuerdo a los datos de la Encuesta de Hogares (2do cuatrimestre 2011), del total de la
poblacion de entre 20 y 29 afios, cerca del 70% concluyo el nivel secundario; pero solo un
20% prosiguid estudios superiores. Ello marca un alto nivel de frustraciéon, aumentando las
posibilidades de ser excluidos del sistema productivo o de la necesidad de emigrar para

poder adquirir estudios universitarios.

En su trabajo Hermida et al. (2016), al analizar los flujos migratorios, sefialan que, de
acuerdo a los datos del Censo 2010, hacia dicha fecha Tierra del Fuego no sélo era la
provincia argentina con menor proporcion de nacidos entre su poblacion residente (34,9%),
seguida por Santa Cruz, sino que ademas presentaba la caracteristica de encontrarse entre
las cinco provincias en las que sus nacidos mas emigran hacia el resto del pais. En 2010,
solo un 74,6% de los nacidos vivian en Tierra del Fuego, lo que arroja un 25,4% de
emigrantes. En su constitucion, la Universidad Nacional de Tierra del Fuego, se crea en el
afio 2012 para poder brindarle también una solucion a este problema de desarraigo. Como
se indica en el documento Proyecto Institucional (2012) uno de los temas a abordar y que
dan sustento y justificacion al proyecto es “posibilitar y provocar una valorizacion creciente
de los activos humanos de la Provincia para desarrollar ventajas competitivas auténticas y
dindmicas, ayudando a mejor la insercion y la calidad de vida de la poblacién: crecer de

otra manera”.

2.2.3. Dimension Urbano-Ambiental

La dinamica del crecimiento demografico que se fue generando en la ciudad a partir de la
implementacion de la Ley 19.640 tuvo su correlato también en la configuracion espacial

urbana de la ciudad de Ushuaia.

Como puede verse en la Figura 16, hacia principios de los afios 70" Ushuaia se habia
expandido alrededor del casco histérico (cuyas 77 manzanas se encuentran distribuidas en
forma de damero), presentando una mancha urbana de 304 ha. Luego, ante el vigoroso
proceso migratorio de la década del 80", que busca satisfacer su demanda de viviendas y
terrenos, se produce una considerable expansion de su ndcleo urbano, el cual se duplica,

pero lo hace de una manera desordenada: Fank (2018) sefiala, “la ciudad creci6 en este
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periodo sin ningdn tipo de planificacion a largo plazo, lo cual quedd plasmado en el
caracter provisorio de las obras de infraestructura y las condiciones edilicias de muchos de

los nuevos barrios”.

FIGURA 16: EXPANSION URBANA USHUAIA

® Mancha urbana
1970 304.07 Ha

Mancha urbana
1988 429.82 Ha

Mancha urbana
1995 420.91 Ha

® Mancha urbana
2005 437.21 Ha

® Mancha urbana
2010 337.49 Ha

m Mancha urbana
2016 330.25 Ha

Fuente: Fank (2018). en base a Direccion Provincial de Recursos Hidricos de Tierra del Fuego.

En la década de los noventa, Ushuaia sigui6 creciendo (a diferencia de Rio Grande que se
encontré mas asociada a los vaivenes de la politica industrial) en virtud principalmente de
la provincializacién y el consecuente aumento de la planta administrativa provincial en la
ciudad capital. Para el afio 2003, la superficie de la trama urbana crece a 1.276 ha (sin
contar las 657 ha del sector peninsular); sin embargo, lo sigue haciendo de forma no

planificada.

Como se indica en el Plan Estratégico Ushuaia 2013 (2003), el crecimiento urbano se fue
produciendo de a “parches” en los cuales se fueron creando distintos barrios como
respuestas parciales a las necesidades habitacionales de la gente. Ante la anarquia del
proceso, sumada a las restricciones geograficas impuestas por el mar y la montafia, la
ciudad fue creciendo de manera extensiva a lo largo de la Bahia de Ushuaia y el Canal
Beagle*, en base a un patron de urbanizacion caracterizado por una baja densidad

poblacional, con viviendas instaladas en lotes individuales, que coexistian con grandes

41 12 km de distancia desde las 640 viviendas hasta el nuevo Barrio Rio Pipo del IPV, con un ancho promedio
de poco més de mil metros.
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espacios vacios — correspondientes a terrenos fiscales de propiedad de las bases Naval y
Aeronaval, de la Armada (los Coreanos, Monte Gallinero, barrios Piedra buena y Brown),
de organismos nacionales como Vialidad Nacional y otros de propiedad privada (Fique,
Ferndndez, Pastoriza, Preto) — muchos de los cuales en un momento se presentaban en los

extremo del area urbanizada, pero para fines de los 90"ya se encuentran dentro de ella.

En todo este periodo, la incapacidad de las instituciones gubernamentales para canalizar el
crecimiento demogréafico y poder dar respuestas satisfactorias a las urgentes y crecientes
demandas de viviendas y servicios, se tradujo en una oferta de urbanizaciones que estuvo
siempre por detras de la demanda. Es asi que se generaliza, y acepta socialmente, una
practica de intrusion como modo de resolver la situacion habitacional. Las particularidades
dominiales de las tierras circundantes a la ciudad (de propiedad del Estado Nacional
Argentino, cuando Tierra del Fuego era ain Territorio Nacional) hicieron posible la
ocupacion no autorizada de aquellas tierras aptas para la construccion de viviendas (Como

se puede ver en la Figura 17.

FIGURA 17: INFORMALIDAD URBANA EN USHUAIA - ANO 1995

m171.53 Ha. 20.2% de
expansion urbana en
1995.

Fuente: Fank (2018).

Cada barrio se urbaniz6 siguiendo patrones propios, sin tener en cuenta una plantilla
general que hubiera previsto las vias de circulacion de acuerdo a su importancia. Ello,
sumado a la extension, las condiciones topograficas de la ciudad agravadas por el clima, asi

como la existencia de grandes predios urbanos vacios, se generaron problemas de conexion
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en la trama circulatoria, haciendo insuficiente el transporte publico automotor para
abastecer adecuadamente la totalidad de la trama urbana. Ello derivé en un crecimiento del

uso del automotor*? como solucién al problema.

Dicha conformacién urbana “desordenada” alcanzo también al aspecto edilicio, cambiando
por completo la identidad arquitectonica que mantenia la ciudad hacia principios de la
década de los *70 derivada de las construcciones inglesas de las estancias patagonicas (Plan

Estratégico Ushuaia 2013, 2003).

Para el afio 2003, la percepcion general de Ushuaia era la de una ciudad sin identidad y con
una imagen urbana muy cuestionable, no solo por la diversidad de los modelos
constructivos existentes, sino también por la baja calidad o inexistencia que presentaba el
mobiliario urbano (sefializacién inadecuada, carteleria anarquica, contaminacion visual por
una superabundancia de cables, torres, etc., la falta de mantenimiento e inexistencia de

veredas®?).

En la década siguiente, donde se presenta la tercer ola migratoria debido a la reactivacion
de la industria promocionada, la ciudad siguié creciendo bajo el mismo patron expansivo de
urbanizacion. De este modo, en diez afios la superficie urbanizada suma 905 nuevas
hectareas, que significan un 71 % de las 1.276 efectivamente urbanizadas con radicacion de
poblacion* hacia 2003 (Doc. Estado de Situacion, Ushuaia Futura, 2014). La expansion de
la planta urbana se orient6 territorialmente hacia el oeste del Rio Pipo y hacia el norte sobre
el Valle de Andorra. La longitud del espacio urbanizado se amplié a 13,3 km, como puede

verse en la Figura 18.

42 Ya en ese entonces la provincia poseia la mayor concentracion de automotores por habitantes del pais.

43 Como testimonia el Plan Estratégico Ushuaia 2013 (2003), dichas deficiencias se presentan incluso en
calles principales: en calle Magallanes solamente el 44% de los frentistas tenian construidas sus veredas,
mientras que en avenida Alem el 12%. En la calle Gobernador Paz, cuyo pavimento tenia mas de 25 afios,
poco menos de la mitad de las veredas se encontraban en buen estado de mantenimiento.

4 La superficie urbanizada en Ushuaia para el afio 2003 era de 1.933 Ha. No obstante, si se descuentan los
grandes vacios interiores y la peninsula Ushuaia ocupada sdlo por el aeropuerto internacional de Ushuaia,
quedan 1.276 Ha efectivamente urbanizadas con radicacion de poblacion para ese afio.
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FIGURA 18: LONGITUD ESPACIO URBANIZADO - USHUAIA 2013
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Fuente: Ushuaia Futura, Municipalidad de Ushuaia.

Algunas de estas urbanizaciones tuvieron lugar a partir de desarrollo habitacionales a cargo
del Instituto Provincial de Vivienda (IPV), otras por iniciativas del gobierno municipal y
con subsidios del gobierno nacional. Sin embargo, en este periodo también contindan las

practicas de ocupacion irregulares.

Las transferencias que se hicieron de tierras urbanas desde el Estado Nacional Argentino al
gobierno local no lograron una solucion definitiva a la problematica habitacional. La
demanda entonces se acentuo sobre los predios fiscales superando la disponibilidad dentro
de los limites del ejido urbano, por lo que el asentamiento irregular en esta época avanzé
sobre lugares no urbanizados: espacios verdes, el bosque, y cursos de agua. Como sefiala
Fank (2018) al hablar sobre la informalidad en Ushuaia, “en la actualidad se distinguen
asentamientos dentro de la mancha urbana y otros por fuera de la misma. Los primeros
tienen mas de 10 afios y algunos pertenecen incluso al primer periodo de tiempo analizado,
y no han regularizado aun su situacion. Los asentamientos generados fuera de la mancha
urbana consolidada, ubicados sobre la ladera de la montafia, han aparecido durante el
ultimo periodo de tiempo analizado, a partir del 2006”. Se trata de los barrios El Escondido,
El Mirador, Mirador de Ushuaia, Esperanza, Obrero, El Cafiadon y Altos de la Cumbre,

como se observa en la Figura 19.

70



FIGURA 19: INFORMALIDAD URBANA - USHUAIA 2013

Fuente: Ushuaia Futura. Municipalidad de Ushuaia

Como se menciond, después de diez afios, Ushuaia presenta un modelo de desarrollo
urbano con las mismas caracteristicas previas, algunas de las cuales se profundizaron: una
ciudad lineal y extendida, con baja densificacion poblacional® y grandes vacios ubicados
dentro del ejido urbano, con escasas vias de circulacion longitudinales que dificultan la
conexiéon del territorio, lo cual sumado a la dispersion del equipamiento urbano
(establecimientos de salud y educacidn) inequitativamente distribuido (Doc. Estado de
Situacion, Ushuaia Futura, 2014), acentlan las necesidades y problemas de la movilidad
interna, la cual se busca resolver principalmente con el aumento del uso del automotor

particular.

La amplitud de la trama urbana, la baja densidad ocupacional y los grandes predios libres
(sobre todo en el casco centrico), a su vez generaron un encarecimiento notable en la

prestacion de servicios de infraestructura®’. No obstante, en cuanto a la cobertura, Ushuaia

45 |a baja densidad poblacional se acentta progresivamente pasando en diez afios de una relacion aproximada
de 36 habitantes por hectarea a otra de tan solo 26 habitantes por hectarea (Doc. Estado de Situacion —
Ushuaia Futura, 2014).

46 El uso del automavil particular en la ciudad presenta un aumento més que significativo en este periodo,
observandose una relacién de 2,1 automdviles por hogar (para el afio 2010), uno de los valores mas elevados
del pais (Doc. Estado de Situacion — Ushuaia Futura, 2014).

47 A tal punto que Ushuaia contaba en ese momento con dos plantas potabilizadoras de agua y una tercera que
se encontraba en proceso de construccion (la actual planta potabilizadora “Malvinas Argentinas”).
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cuenta con una muy alta proporcion de hogares con servicios basicos. Asi, segun datos del
INDEC, para el afio 2010 el 94,3% de los hogares tenian conexién a la red pablica de agua
(Figura 20), el 89,2% conexion a gas de red y el 95,7% con conexion cloacal. Las
situaciones mas deficitarias se encuentran en los barrios que se fueron extendiendo a

expensas del bosque y en la zona del Valle de Andorra.

FIGURA 20: PORCENTAJE DE HORARES SIN AGUA POTABLE POR
RADIO CENSAL - USHUAIA 2010

Fuente: IPIEC. en base a Censo 2010, INDEC.

Al finalizar este periodo analizado la ciudad sigue presentando ain una imagen deteriorada
debido al mal estado generalizado del espacio publico que se traduce en un contraste entre
el paisaje natural y el construido, degradando las areas de alto valor paisajistico y ambiental
que la rodean, lo cual no s6lo va en desmedro de la calidad del medio en el cual habitan los
ushuaienses sino también de la actividad turistica al vedarla de un espacio de alto valor

escénico (Doc. Estado de Situacion — Ushuaia Futura, 2014).

La falta de correspondencia del modelo de desarrollo urbano con el medio ambiente
circundantes también se observo en la forma de ocupacion territorial de aquellos barrios
que se ubicaron sobre turbales y zonas de escurrimientos naturales generando un cambio en
el comportamiento de las aguas superficiales y subsuperficial. La ocupacion de sectores
boscosos sin preservar la geomorfologia lugarefia, no sélo cambiaron el valor paisajistico
de la ciudad sino que también deterioraron la calidad de los suelos naturales que fueron

perdiendo la capacidad de absorcidn y retencién del agua de lluvia o deshielo, comenzando
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a derivar directamente en el mar a través de chorrillos y redes pluviales. Finalmente, se
suma a la carga sobre el ecosistema maritimo costero la falta de tratamiento de los residuos
solidos y liquidos cloacales, que se vierten en crudo al Canal Beagle, y la largamente

demorada habilitacion de una planta de procesado de los mismos.

73



3. Capacidades de gestion en red del gobierno local
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3.1. Relevancia de las capacidades de gestion en red para el caso particular del

gobierno de la ciudad de Ushuaia

En el presente trabajo se destacan tres items que denotan la importancia del anélisis de la
capacidad de gestion en red para el caso particular del gobierno local de la ciudad de
Ushuaia. Uno de ellos atafie a la asuncion manifiesta en su carta organica de un nuevo rol
del Estado municipal como actor promotor del desarrollo local. Un segundo item responde
a las caracteristicas especificas del proceso de desarrollo del territorio bajo estudio. Y un
tercer item responde a los proyectos de desarrollo a los que aspira el territorio, resultantes
del proceso de planificacion estratégica llevado a cabo en el afio 2014. A continuacion, se

detalla cada uno de estos tres items.
a. Carta Organica Municipal

En el afio 2002 se sanciona la Carta Organica del Municipio de Ushuaia en la cual se
incorporan instituciones modernas y democréaticas de gestion, tales como Consejo
Econdmico y Social, Consejo Juvenil, Presupuesto Participativo, Defensoria del Vecino,
Banca del vecino, etc. (Doc. Estado de Situacion-Ushuaia Futura, 2014 p.47). Dentro de
estas instituciones que propician instancias de participacion ciudadana, co responsabilidad
y coordinacion, también se encuentra la “planificacion estratégica” que, como competencia

exclusiva (Art.37 C.0.), se adjudica al Estado municipal®® el ejercicio de liderazgo en los

8 La Carta Organica de Ushuaia contempla dentro del Titulo Segundo, las competencias municipales y de
este modo dispone:

ARTICULO 37.- Son del propio y exclusivo ejercicio del Municipio de la ciudad de Ushuaia las
siguientes competencias:

[...]16. Formular el Plan Estratégico que defina los ejes claves del desarrollo de la ciudad atendiendo
a los intereses del conjunto de la sociedad, brindando amplia participacion a los vecinos y a todas las
organizaciones civiles, compatibilizando la utilizacién de los recursos.

A su vez, dentro del Titulo Tercero sobre principios de gobierno y politicas municipales, contempla en el
Capitulo la creacidn de un Consejo de Planeamiento Estratégico para la formulacion y seguimiento del Plan
Estratégico

ARTICULO 107.- El Consejo de Planeamiento Estratégico de la ciudad de Ushuaia constituye el
marco institucional relativo a la formulacién y seguimiento del Plan Estratégico de la ciudad,
entendiendo al mismo como mecanismo permanente, dindmico y orientador de las politicas de
desarrollo. El Plan Estratégico debe contemplar los intereses publicos y privados de la poblacion,
garantizando procesos participativos y de busqueda de consensos entre los distintos sectores de la
Comunidad.

Por ultimo, en el Titulo Séptimo de la gestion municipal y la participacién vecinal, se hace explicito el
principio democratico y de co responsabilidad de los actores locales al contemplarse la creacién de una Junta
Promotora:
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procesos de definicidn de los ejes del desarrollo de la ciudad donde se contempla, a su vez,
una amplia participacion de los actores locales. Por otra parte, en los articulos 89 y 90 se
puede observar que se instituye la promocién del desarrollo econdmico local (Art. 89 y 90)

como responsabilidad de la Municipalidad.

Todo ello marca un pasaje de la vieja agenda municipal que pone énfasis en la
administracion de recursos transferidos y la prestacion de servicios urbanos, a la nocién de
municipio como agente impulsor de las potencialidades de desarrollo enddgeno que
gestiona politicas locales en articulacion con otros actores. En el presente caso, es el
Municipio de la ciudad de Ushuaia el que se reconoce, por mandato de su Carta Orgéanica,
en su rol de agente promotor del desarrollo, lo cual constituye un puntapié inicial que
despierta el interés por indagar acerca de las capacidades del gobierno local para gestionar

redes de actores a fin de desempefarse con éxito en las nuevas funciones que asume.
b. Proceso de desarrollo econémico territorial

A partir del analisis de la dinamica del desenvolvimiento econdmico territorial de la ciudad
de Ushuaia descripto en el capitulo anterior, se desprende que el desarrollo de la ciudad
estuvo, en general, vinculado a decisiones que se tomaron fuera de su territorio; en especial,
en instancias del gobierno Nacional. De este modo, a la hora de procurar liderar un proceso
de desarrollo, el gobierno local se enfrenta a varios desafios en términos de necesidad de

articulacién con actores publico-publico y publico privado a fin de endogeneizar dichos

ARTICULO 263.- El Consejo de Planeamiento Estratégico de la Ciudad de Ushuaia conformaré una
Junta Promotora, compuesta por representantes de las instituciones y organizaciones de la sociedad
civil, respetando criterios de pluralidad de los distintos sectores participantes, de acuerdo a lo que al
efecto se determine en la ordenanza reglamentaria correspondiente.

49 En el Titulo Tercero, Capitulo quinto de la Carta Orgéanica Municipal se explicita las funciones relativas al
desarrollo local y la economia local:

ARTICULO 89.- La Municipalidad promueve el desarrollo humano y comunitario, a través de
politicas que estimulen la productividad de la economia local: la generacion de empleo; la formacién
y capacitacion de los trabajadores, profesionales y empresarios en los procesos productivos y
comerciales; la investigacion y el desarrollo cientifico y tecnoldgico, su difusion y aprovechamiento;
el crecimiento armonico de la ciudad y el impulso a proyectos sustentables en materia cultural, social
y econémica.-

ARTICULO 90.- EI Municipio promueve con la participacion de la Comunidad, las actividades
industriales, comerciales, agropecuarias, turisticas, artesanales, de abastecimiento y servicios para el
mercado local, nacional e internacional. Reconoce al trabajo como accién dignificante y motor del
desarrollo de las personas. Estimula la pequefia y mediana empresa generadora de empleo poniendo
a su disposicion instancias de asesoramiento, contemplando la asistencia técnica y financiera.
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factores externos. Ponen en evidencia ello distintas situaciones que pueden visualizarse en

las tres dimensiones analizadas.

Desde la perspectiva econdmica, las principales actividades que se desarrollan en Ushuaia

dependen de politicas e instituciones que son externas a la propia ciudad e incluso

provincia:

En el caso del sector pablico, que explica el 43% del empleo de la ciudad, se
observd una alta dependencia de recursos que no son de recaudacion propia y que se
encuentran sujetos a decisiones de politicas federales, tanto para el municipio como
para la provincia. Incluso, la recaudacion por el impuesto a los “ingresos brutos” de
competencia provincial, se encuentra fuertemente ligada a la evolucion de la
actividad de la industria promocionada, cuya dindmica también se encuentra sujeta a
decisiones de la politica nacional.

Puntualmente, la actividad de la industria manufacturera, que para el afio 2013
explicaba el 17% del empleo de la ciudad, presenta una alta dependencia de las
politicas decididas a nivel nacional, tanto para el caso de aplicacion del régimen de
promocién como pueden ser las decisiones de apertura a nuevos proyectos de
radicacion industrial, autorizacion para la fabricacion de nuevos productos,
restricciones para la importacion de insumos, etc., como de aquellas politicas
macroecondémicas que inciden en el comportamiento del mercado interno (sujeto
demandante de la totalidad de la produccion industrial fueguina).

En la actividad turistica, el empleo directo e indirecto explicd aproximadamente el
11% del empleo de la ciudad para el afio 2013 (Doc. Estado de Situacion-Ushuaia
Futura, 2014), y si bien el turismo aparece como una de las actividades mas ligadas
al propio territorio, también existen variables externas que condicionan su
desarrollo, como las ligadas a la macroeconomia, fundamentalmente el tipo de
cambio, dado el alto porcentaje de turismo internacional. También depende del
gobierno nacional las politicas ligadas al transporte aéreo comercial. A su vez,
respecto a la promocidn del destino se observa también una vision regional, lo cual
conlleva la necesidad de articulacién con otras provincias. Por ultimo, muchos de

los atractivos turisticos que presenta la ciudad son de jurisdiccion nacional (como el
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Parque Nacional Tierra del Fuego) o provincial como son los centros de esqui el
Cerro Castor y el Martial (por mencionar unos pocos).

iv.  Por dltimo, la actividad comercial, que detenta el 10% del empleo directo en la
ciudad, se encuentra fuertemente vinculada al desempefio de las actividades up
supra mencionadas, que se encuentran sujetas a las variables y condicionamientos

externos antes descriptos.

En torno a la dimensién social, se pudo observar que las necesidades de servicios como
vivienda, educacién, salud, etc., fueron consecuentes de un movimiento poblacional cuyo
desenvolvimiento estuvo estrechamente ligado a la dinamica del mercado de trabajo
propiciada por el régimen de promocion industrial, tanto en términos de cantidad de puestos
de trabajo demandados en cada momento histérico, como el tipo de empleo demandado
(temporal, fijo, cualificado o no, etc.), asi como el tipoy nivel de remuneracion. La
implementacion de Ley de promociéon19.640 y los distintos marcos normativos que la
acompafaron a lo largo del tiempo, fueron direccionando la politica industrial de la
provincia y su impacto sobre la economia real y el empleo de la ciudad de Ushuaia
(Romano et al, 2018); no obstante, como se pudo observar en el capitulo 2, el municipio no
ha tenido injerencia en la determinacion de las distintas disposiciones vinculadas al régimen
de promocidn y ha sido un sujeto pasivo receptor de sus externalidades. Como se sefiala en
el Doc. Estado de Situacion-Ushuaia Futura (2014) “la ciudad fue transformandose de una
manera reactiva, respondiendo ante la presion de la demanda coyuntural”, y en lo que atafie
a la oferta de urbanizacion “siempre estuvieron por detras de la demanda”, lo cual reafirma

la I6gica reactiva del municipio a la voluntad politica centralizada en el estado nacional.

A su vez, se observo que la capacidad de respuesta del gobierno local a la satisfaccion de
dicha demanda de servicios, como es el caso de la vivienda, también depende de la
coordinacion que establezca con otras instancias jurisdiccionales de gobierno, asi como con
actores privados del territorio, en especial cuando se habla de ocupacion del suelo para

urbanizacion, dadas las particularidades dominiales de las tierras circundantes a la ciudad.

En este ultimo sentido, la historia de la configuracion del territorio dejo sus huellas y

marcan una intensa necesidad de articulacion interjursidiccional y publico-privada, a fin de
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acrecentar las capacidades del gobierno local para gestionar en los aspectos urbano-
ambientales del territorio. Dan cuenta de ello:

i. Los grandes espacios vacios que fueron quedando dentro del ejido urbano de la
ciudad, propiedad de organismos nacionales como la Armada Argentina y la
Direccion Nacional de Vialidad y otros de propiedad privada, y que son pasibles de
utilizarse para proveer una solucion a los problemas habitacionales o ser dirigidos a
otros proyectos econdmicos-productivos tales como al Polo Logistico Antartico®
(Doc. Estado de Situacion-Ushuaia Futura, 2014).

ii.  La ausencia de competencias claras entre el gobierno provincial y el municipal en
torno a la gestion de la infraestructura basica (por ejemplo, la falta de resolucion
jurisdiccional de las redes y estaciones elevadoras cloacales). Como se indica en el
Plan Estratégico Ushuaia 2013 (2003), “en nuestra ciudad, la concrecion de redes de
agua, cloaca y energia eléctrica, la construccién pablica de viviendas son cuestiones
que atiende el Estado provincial. Los tendidos de redes de gas, los hace una empresa
privada; la ejecucién de pluviales y mantenimiento de la red de cloacas el
municipio. Se presenta como un problema no resuelto la articulacion de politicas
que contemplen la superposicion de funciones entre estamentos provinciales y

municipales”.
c. Proceso de Planificacion Estratégica

El proceso de “planificacion estratégica” iniciado en el afio 2014 en la ciudad de Ushuaia
constd de distintas instancias de participacién ciudadana a partir de las cuales, y en distintas
etapas, se fue configurando de forma consensuada un plan que constaba de una vision de
ciudad, estrategias a seguir, lineas de accion y una cartera de proyectos. A partir de la
implementacion de una metodologia de trabajo se buscO reunir una masa critica de

informacion que permitiera a los actores territoriales identificar las principales

%0 El Polo Logistico Antartico es un proyecto que pretende ampliar las capacidades logisticas y de
infraestructura en la ciudad de Ushuaia a fin de centralizar en un solo puerto el abastecimiento y la prestacion
de servicios a navios y dotaciones que cumplan tareas en el Continente Antartico, permitiendo de este modo
posicionar a la ciudad en un sitio estratégico para la provision de servicios antarticos (Gobierno De La
Provincia De Tierra Del Fuego, Antartida e Islas Del Atlantico Sur, 2012).
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probleméticas de la ciudad (llamadas “nudos criticos™!) y generar, a partir de la
participacion ciudadana, una cartera de proyectos con potencialidad de desarrollo en la

ciudad y que permita superar aquellos nudos criticos identificados.

De este modo, a partir de la lectura, tanto en los nudos criticos como en la cartera de
proyectos que surgieron del proceso de planificacion estratégica, se puede identificar la
necesidad de gestion en red que requiere el gobierno local de la ciudad para la consecucion

del plan.

Dentro de los nudos criticos se destaca uno que de forma explicita sefiala que, desde la
percepcidn de los actores territoriales, existen dificultades de las instituciones locales no
solo para acordar objetivos y estrategias, sino, y fundamentalmente para llevar adelante y
concretar los proyectos: “Debilidad Institucional para la gestion de politicas locales
sostenibles, con clara responsabilidad ptblica y compromiso ciudadano” (Doc. Estado de

situacién-Ushuaia Futura, 2014, p.47)”.

En torno a los proyectos que surgieron del proceso de planificacion estratégica, en el Anexo
Il puede observarse el conjunto de proyectos correspondiente al eje econdmico-productivo,
que es el que atafie a la presente investigacion. En la tabla pueden observarse los distintos
actores plausibles de intervenir en estos proyectos. En el actual trabajo de investigacion se
destacan dos areas tematicas que no sélo dan cuenta de la necesidad imperiosa de
articulacién por parte del municipio de Ushuaia, dada su escasa o nula competencia, sino
que ademas son areas que, por lo analizado a lo largo de proceso de configuracion del
territorio, le brindan una impronta de identidad al territorio, inédita a nivel pais e incluso
internacional; ellas son: aquel conjunto de proyectos relacionados con la produccion de
productos electronicos promocionados (como el polo tecnologico y red de proveedores
locales para la industria) y el conjunto de proyectos relacionados con el polo logistico
antartico que permitiria posicionar geopoliticamente a la ciudad como verdadera “puerta de

entrada a la Antartida”.

51 Se define “nudo critico” como un conjunto de problemas articulados entre si de tal modo que, por su
potencialidad o nivel de obstaculizacion al desarrollo, hacen imprescindible su abordaje en un proceso de
planeamiento estratégico. Tiene como finalidad la identificacion de las principales situaciones criticas sobre
las que se debe intervenir para propiciar el desarrollo sostenible e inclusivo de la ciudad. Variables “claves”
sobre la que es necesario intervenir aprovechando los elementos positivos y desactivando los elementos
negativos al mismo tiempo (Doc. Estado de Situacién — Ushuaia Futura, 2014).
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Los tres puntos hasta aqui descriptos invitan a indagar acerca de las capacidades del
gobierno local de la ciudad de Ushuaia para gestionar redes de actores a los fines de la
consecucion de los proyectos de desarrollo a los que aspira el territorio®. En otras palabras,
lo expuesto remite a la pregunta de investigacion planteada para la presente Tesis: ¢qué
capacidades de gobernanza tienen el municipio de Ushuaia, entendida como capacidad de

gestion resultante de la articulacion del trabajo en red?

3.2. Evaluacion de capacidades de gestion en red

3.2.1. El componente redes del Indice de Capacidades de Gestion para el

Desarrollo

La respuesta a la pregunta de investigacion de la presente tesis surgira a partir de los resultados
obtenidos de la evaluacion de la capacidad de gobernanza del gobierno local de la ciudad
de Ushuaia, resultante de la articulacion de trabajo en red, utilizando como indicador
cuantitativo de medicion el “componente redes” del Indice de Capacidad de Gestion del
Desarrollo (ICGD) disefiado por el Grupo Politica y Gestion de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario®® en el
afi02006°*,

A partir de la medicidn del componente redes se pretende conocer el estado de situacion en
que se encuentra el desarrollo de redes publico-privada y publico-puablico por parte del
gobierno local, que acompafian al proceso de desarrollo econémico territorial en el

momento de actualizacion del plan estratégico de la ciudad en el afio 2014.

52 Entendiendo como “territorio” al conjunto de actores y agentes que lo habitan, su organizacién social y
politica, su cultura e instituciones, asi como el medio fisico o medioambiente del que forma parte.
(Albuquerque, 2013)

%3 El equipo responsable de la investigacion se encuentra conformado por: Cristina Diaz, Patricia Nari y Rita
Grandinetti, y los asistentes de investigacién Natalia Carnovale, Mauricio Spillere, Maria Paz Gutierrez,
Julieta Maino y Hernan Olazagoitia. Sus principales resultados fueron presentados en el Il Jornadas Red
VITEC, “La Vinculacion Tecnologica en el Bicentenario: Desafio para las Politicas Publicas, la Sociedad y la
Universidad”, llevadas adelante en Mendoza, Argentina, los dias 25 y 26 de Noviembre de 2010. Constan
publicadas en Actas: Area Tematica 8: Sustentabilidad Institucional. Categoria A: Producto Proyecto de
Investigacién PICTO. Autores: Rita M. Grandinetti y Patricia O. Nari. Editorial Fundacién del Interior,
Mendoza. ISBN 978-987-24486-1-5

54 Su primer aplicacion se realizo en los afios 2006 a 2007 (Grandinetti et al., 2010).
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El ICGD es una herramienta metodoldgica, cuya elaboracidn se entronca dentro de la linea
de investigacion sobre capacidades de gestion de los gobiernos locales del Grupo Politica y
Gestion, y como tal tiene su origen en la demanda del Plan Estratégico Metropolitano de
Rosario ante la necesidad de una herramienta especifica, confiable, de facil comprension y
actualizacion, que permitiera evaluar el estado de las capacidades de los gobiernos locales
para gestionar politicas de desarrollo territorial. Su desarrollo fue financiado por el
FONCYT, Fondo Nacional de Ciencia Y Técnica como resultado de un convenio firmado
entre el Plan Estratégico Rosario Metropolitana y el Grupo Politica y Gestion de la
Universidad Nacional de Rosario (Proyecto PICTO 21000), en el marco del Programa
Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica Orientados (PICTO) de la Agencia de

Investigaciones Cientifica y Tecnoldgica de Argentina (Grandinetti et al. 2010).

De este modo, el IGCD se constituyo en un herramental valido para realizar diagndsticos
facilmente actualizables y comparables, acerca de las capacidades de los municipios de la
Region para llevar adelante politicas de desarrollo. A su vez, permite identificar fortalezas

y debilidades, asi como nucleos de politicas para el fortalecimiento de dichas capacidades.

El ICGD es un instrumento de diagndstico que evalua la disponibilidad de dispositivos y
recursos para transformar problemas territoriales y estrategias en nucleos efectivos de
accion para el desarrollo. Coteja esta disponibilidad con los logros efectivamente
alcanzados en el territorio, por lo que se inscribe dentro de los llamados indicadores de
gobernabilidad pero se desarrolla especificamente para la medicién de capacidades de los
gobiernos locales (Grandinetti, 2014).

Como sefiala Grandinetti (2014), siguiendo a Echabarria (2004), los indicadores de
gobernabilidad permiten evaluar la calidad o el desempefio de las instituciones, ya que
expresan de forma sintética la posicion relativa en la que se situa la institucion en el
contexto, con respecto a la misma institucion en otro entorno. Es de este modo que los
indicadores sefialan el grado de aproximacion de una institucién especifica en relacion a
una meta deseable y permiten evaluar la llamada “caja negra”. Luego, esto genera una
capacidad de diagnostico que puede resultar muy util para alertar sobre prioridades y
seleccionar estrategias de intervencién en relacion a una institucion o conjunto de

instituciones.
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De acuerdo a lo expuesto, la autora prosigue y afirma que “el ICGD> se estructura como
un indice de desempefio institucional a nivel local. Su metodologia combina informacion
objetiva obtenida de estadisticas nacionales desagregadas a nivel local combinada con
juicio experto de actores relevantes de la gestion a fin de desarrollar un sistema agregado de
indicadores, que a su vez garantiza confiabilidad en la medicién y la suficiente
especificidad para su utilizacién en acciones de mejora institucional” (Grandinetti, 2014,

p.42).

Finalmente, y a modo de justificacion de la utilizacion de dicho herramental en el presente
trabajo de investigacion, es dable sefialar que se considera que las caracteristicas que retne
el ICGD lo hacen propicio para ser aplicado en el presente caso de estudio del municipio de
la ciudad de Ushuaia por varias razones. En primer lugar, porque la necesidad de utilizacion
de este indicador también surge dentro del contexto de un proceso de planificacion
estratégica de un gobierno local. En segundo lugar, presenta subindicadores especificos que
permiten ser medidos de modo sencillo por los decisores de politicas, con un procedimiento
de calculo comprensible por los actores locales. En tercer lugar, es una herramienta simple,
facilmente replicable, que permite hacer estudios comparados entre municipios. Por altimo,
es util para poder identificar posibles areas en las que sea necesario desarrollar redes e
instituciones que permitan incrementar las capacidades de gobernanza del gobierno local de
la ciudad de Ushuaia, en miras a la gestion y consecucion de proyectos que se plasman en
el proceso de planificacion estratégica; es decir, permite cumplimentar con el Gltimo

objetivo del trabajo de tesis.

3.2.2. Operacionalizacion de las variables

Como se mencion6 en el capitulo 1 al analizar las capacidades de los gobiernos locales,
Bifarello, Diaz, Grandinetti y Nari (2002) revisan el concepto tradicional de capacidades
estatales, basado en un criterio técnico (tecnologia, recursos y trabajo), e incorporan

variables mas politicas, lo cual torna mas complejo el anélisis de capacidades de los

55 Se orienta por los criterios de los indicadores de segunda generacion: asociacion a metas de desarrollo,
transparencia en su composicion, replicabilidad, calidad y especificidad (Echabarria, 2004). La finalidad es
revertir algunas debilidades de los indicadores considerados de primera generacion, (DCD-DAC de la OCDE,
Governance del Banco Mundial, etc.). Particularmente su alto nivel de agregacion y complejidad, lo que los
hace limitados para identificar especificamente oportunidades de reformas y caracteristicas de disefio de estas
reformas. (Knack, et al. 2003).
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gobiernos locales para llevar a cabo procesos de desarrollo territorial. De este modo, a fin

de abarcar el concepto y llegar a operacionalizar las variables que develan las capacidades

estatales, las autoras toman de base el marco de referencia propuesto por Mary E.

Hilderbrand y Merilee S. Grindle (1994), en donde se consideran cinco dimensiones que

interactlan en la construccion de capacidades en el ambito local; a saber:

>

contexto o ambiente: refiere al entramado econdmico, social y politico en el que
la institucion se inserta y opera como condiciones que favorecen o restringen su
accionar. Politicamente, el desarrollo de las actividades es afectado por factores
tales como el grado de liderazgo, el grado de movilizacion de la sociedad civil, la
legitimidad del gobierno o el desarrollo de las instituciones politicas. Asi mismo,
merecen consideracion los factores sociales tales como el desarrollo global de los
recursos humanos, el desarrollo de organizaciones sociales y el grado de
participacion de la sociedad civil.

Contexto institucional del sector puablico: incluye leyes y regulaciones que
afectan la actividad gubernamental. Abarca también el soporte presupuestario y

cultural.

Redes: entendidas como la particular articulacion de vinculos con los actores con
que los que la institucion interactla y expresan la coordinacion de actividades
que se requiere para el desarrollo de determinadas tareas entre distintas
organizaciones, sean éstas diferentes niveles o &reas de gobierno como
articulaciones publico-privadas y que pueden ir desde el simple intercambio

hasta las modalidades de gestion mixta.

La organizacion: focaliza la estructura organizacional, procesos, recursos y
estilos de gestion. Es una dimension importante dado que la organizacion
establece metas, define trabajos, genera relaciones de autoridad, provee
incentivos y desincentivos que influyen en el comportamiento de los que trabajan

en su interior.

El personal: dimension que refiere a la capacitacion, reclutamiento, y retencion

de capital humano de la organizacion, el personal administrativo, profesional y
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técnico. Se pone atencion en cdmo se gestiona y desarrolla el personal dentro de

la organizacion. (Grandinetti et al. 2010, p.18).

La estructura del IGCD se define a partir de estas cinco dimensiones de capacidad
propuestas por Hilderbrand y Grindle (1994), y se combinan en tres componentes 0

subindices: que constituiran el indice (Grandinetti, 2014, p.43):

e Gestion municipal: revela los dispositivos y recursos del municipio referidos a

las dimensiones institucional, organizacional y de personal.

e Redes: evalla el desarrollo de redes con actores publicos y privados; los vinculos
de compromiso y responsabilidad para el desarrollo con actores de la sociedad
civil y otras jurisdicciones estatales. Dado el peso que adquiere esta dimension
constituye un componente en si mismo que releva las caracteristicas de estas
redes, valorando positivamente la diversidad, calidad y logros de los

intercambios.

e Visibilidad: define el grado de aprovechamiento del potencial enddgeno y
oportunidades exdgenas en un proceso dinamizador del territorio que contemple
la participacion de sus principales actores. Califica los resultados e impactos de
las acciones de desarrollo en el territorio. Tiene en cuenta acciones
exclusivamente locales (resultados) y acciones mas amplias (impactos) que
exceden al municipio, pero en las cuales el municipio tiene un rol activo como

actor de politica territorial.

Estos subindices a su vez, estan formados por variables, y cada variable focaliza en un
aspecto relevante del componente, claramente diferenciado y susceptible de ser relevado a
partir de indicadores®. Es decir, que las variables estan formadas por la agrupacion de
indicadores basicos. Cada indicador es una magnitud asociada a una unidad (atributo de la
variable) y permite medir sistematicamente, en forma periddica o comparada, las unidades
definidas. Estos indicadores cumplen una funcién descriptiva, aportan informacion
relevante sobre una situacion. Asimismo, su interrelacion permite analizar la particular

articulacion de capacidades que se da en cada variable. Finalmente, la mayoria de los

% El esquema del ICGD es la resultante de la identificacion para cada una de las variables, sus atributos
definitorios y los requerimientos institucionales asociados a los mismos (Echabarria, 2004).
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indicadores basicos estaran conformados por la combinacién de indicadores de segundo

nivel.

FIGURA 21: ESTRUCTURA ICGD

Subindice GESTION MUNICIPAL |

Indicador de
Segundo Nivel 1

Subindice REDES | - L
Indicador basico 1
Variable 1 Indicador de
Subindice VISIBILIDAD Indicador bésico 2 | Segundo Nivel 2

ICGD

Fuente: Grandinetti, 2014.

Como se menciond anteriormente, la presente investigacion enfoca su analisis en el
componente redes del ICGD, el cual pretende captar, desde la nocion de gobernanza local,
la dimension redes de la capacidad de gestion del gobierno local, al observar la articulacion
del gobierno local con otros organismos publicos y organizaciones privadas, asi como las

caracteristicas prevalecientes de los acuerdos alcanzados por dichas redes.

Es dable sefialar que, para el presente trabajo deja de ser relevante el analisis de las demas
dimensiones de las capacidades de los gobiernos locales para la gestion del desarrollo
sefialadas por las autoras, debido a varias razones. Por un lado, si bien se entiende que la
capacidad de gestion relacional comprende todas las dimensiones, no todas se constituyen
en objeto de estudio de la presente investigacion, ya que la pregunta que se plantea es en
torno a la generacion de redes como herramientas de gestion de la complejidad de actores
interdependientes e independientes que intervienen en el proceso de desarrollo econémico
territorial, los cuales deben coordinar y negociar a fin de hacer coincidir voluntades,
facilitando de este modo el logro de objetivos comunes. Por otro lado, desde el analisis del
“estado de situacion” realizado en el marco de la planificacion estratégica de la ciudad de

Ushuaia en el afio 2014, no han surgido inquietudes en torno a las otras dos dimensiones.

De este modo, en el presente trabajo se aborda el subindice redes el cual, como lo sefialan
las autoras Grandinetti et al. (2010), se encuentra formado por dos variables, definidas en

base a la literatura plasmada en el marco teérico; a saber:
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= Cooperacion publico-privada: redes de cooperacion para la gestion del desarrollo
local establecidas entre actores publicos y privados.
= Cooperacion intergubernamental: redes de cooperacion para la gestion del

desarrollo local establecidas entre diversos actores estatales.

Luego, siguiendo a las mismas autoras, se entiende que una red “...implica no so6lo el
reconocimiento de la pluralidad de actores sino la articulacion de éstos en marcos
organizativos comunes desde los cuales intercambiar recursos, negociar prioridades y tomar
decisiones relacionadas con proyectos publicos compartidos” (Blanco y Goma 2003). En
este sentido, cuando se identifican las redes que se configuran en el territorio, se observan:
las tematicas en torno a las cuales se configuran las redes, los actores que intervienen en su
construccion, los recursos que éstos comprometen, el nimero y tipo de acuerdos que le

otorga entidad a las mismas y los productos en lo que éstas se corporizan.

De este modo, para cada una de las redes reconocidas por las variables se definen dos
indicadores basicos; y cada uno de ellos tendra sus respectivos indicadores de segundo

nivel:

i. Diversidad: grado de diversidad de teméticas abordadas por las redes, actores
participantes y productos resultantes.
a. Tematica: Diversidad de ejes tematicos primordiales de las redes.
b. Actores: Diversidad de actores involucrados en las redes.
c. Productos: Diversidad de productos alcanzados por las redes.
ii. Interaccién: Grado de densidad de las redes en cuanto a los tipos de acuerdo que las
constituyen y el nivel de formalizacion de los mismos.
a. Acuerdos de cooperacion: tipos de acuerdos constitutivos de las redes en
cuanto a su grado de complejidad y sostenibilidad en el tiempo
b. Grado de formalizacion: Nivel de formalizacion de los acuerdos alcanzados.
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FIGURA 22: ESTRUCTURA DEL COMPONENTE REDES

Objeto de . - . Indicador Indicador de Tecmca_clje
. Concepto | Dimensién Variable L. . recoleccion
estudio bésico Segundo Nivel
de datos
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Fuente: Elaboracion propia

3.2.3. Relevamiento de Informacién

Los datos para la medicion del componente redes del ICGD se construyeron a partir de la
informacion primaria, relevada a partir de una encuesta estructurada realizada al que fuera
el intendente del municipio de Ushuaia en el afio 2014 (Federico Sciurano), momento en
que se llevd a cabo el segundo plan estratégico de la ciudad. Es decir, que se ha seguido la
metodologia planteada por Echabarria (2004) para indicadores institucionales: juicio
experto y encuestas, siguiendo un protocolo estandarizado de encuestas®’, disefiado por el

Grupo de Politica y Gestién de la UNR.

Dicha técnica consiste en una conversacion entre el investigador y el informante clave, en
donde se establecieron preguntas cerradas; es decir, que previamente se determina la
informacion que se pretende relevar y se ha formulado el cuestionario siguiendo una
secuencia. Surge la necesidad de establecer este tipo de dialogo con actores claves a fin de

acceder a informacion sobre aspectos no directamente observables por el investigador y que

57 VWer Anexo I. Protocolo de la Encuesta.
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permitird identificar los datos claves para la confeccion de los indicadores de capacidad (de

primer y segundo nivel).

Es dable sefialar que el disefio del protocolo de encuesta se realizd6 de modo tal de
garantizar la recoleccién de la informacion necesaria para medir en su especificidad los
indicadores y resolver el problema de validez de la medicién numérica que efectla el
indicador y su relacion con el concepto. Esto es especialmente problematico en los rankings
que, para ser rigurosos, deben observar coherencia entre los valores que atribuyen y el
grado en el que el componente o el atributo medido puede verse satisfecho (Grandinetti,
2014).

A su vez, a fin de validar dicha informacion y poseer una mayor riqueza y profundidad en
los datos se ha entrevistado a otros referentes claves, tales como a quienes en el momento

de llevarse a cabo la planificacion estratégica en 2014 fueron:

- Jefe de Gabinete del Municipio de Ushuaia, Juan Munafd.

- Director de Institutos Participativos del Municipio de Ushuaia y miembro del
equipo tecnico del Plan Estratégico, Guillermo Worman.

- Coordinador Secretaria de Planeamiento del Municipio de Ushuaia y miembro del
equipo técnico del Plan Estratégico, Daniel D"Eramo.

- Jefe de Oficina de Planificacion dependiente de la Secretaria General y miembro del
equipo tecnico del Plan Estratégico, Hernan Magdalena.

- El Subsecretario de Produccion del Municipio de Ushuaia, Lucas Gallo.

- Presidente de la Agencia de Desarrollo Ushuaia Bureau, y ex constituyente, Dario
Urruty

- Coordinador General del Plan Estratégico de la ciudad en el afio 2014 y ex
responsable de oficina de coordinacion en el Plan estratégico llevado a cabo en
2003. Candidato a intendente en 2015 y Secretario de Turismo de la Provincia en el
periodo 2016-2019. Luis Castelli.

Por ultimo, con el proposito de indagar y profundizar acerca del estado de las redes
publico-publico y publico-privadas en torno a los proyectos econdémicos plasmados en el

Plan Estratégico elaborado en el afio 2014, seguida a la encuesta sefialada se sumo otro
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formulario de encuesta® cuyo disefio toma como base el protocolo de encuesta del
indicador y se intercambian los items del eje tematico por los proyectos econémicos que
surgieron del proceso de planificacion. El fin de esta Gltima entrevista estructurada no es la
medicidn del indice, sino que, mediante la misma, se busca ahondar en especificidades del
territorio que no son captadas por la encuesta estandarizada anterior, y que son las que han

despertado el interes por replicar el estudio para el caso del gobierno local de Ushuaia.
3.2.4. Medicién del Subindice Redes, procesamiento de la informacién

Siguiendo a los autores del ICGD, para el calculo de los valores de los indicadores de
primer y segundo nivel se ha utilizado el procedimiento parametrizado establecido para la
construccion, normalizacion y medicion de indicadores®. Luego, a partir de los indicadores
se calculan los valores de las variables y el subindice para el componente red utilizando la

media geomeétrica.

El “subindice redes” puede asumir valores entre 0,1 el mas bajo, y 10 como mayor valor
posible. Los indicadores que los componen fueron definidos de modo tal que su peso

relativo pudiera ser considerado equivalente para el calculo de la capacidad de gestion.

El valor del subindice redes, se calcula a partir de la media geométrica de indicadores
normalizados. Con este célculo son puestas en relieve de un modo méas notorio las
diferencias en los valores obtenidos en comparacion con la media aritmética. La media
geométrica reduce el nivel de sustituibilidad entre las dimensiones y garantiza que las
modificaciones en cualquiera de los indicadores tengan un impacto semejante sobre el
subindice. Por consiguiente, como referencia para comparar los logros, este método
también es mas respetuoso con las diferencias intrinsecas entre las dimensiones que una
media simple (Grandinetti, 2014, siguiendo a PNUD, 2013).

Por ultimo, a fin de referenciar los resultados que se obtienen de los diferentes “niveles de
capacidad”, las autoras del ICGD trabajaron en una escala Ad Hoc, que permite agrupar los
valores similares de las mediciones que se efectien dentro de un mismo rango, con el

objeto de analizar y valorar, en términos de capacidad, los resultados arrojados. De este

%8 Ver Anexo II “Formulario Encuesta Proyectos Economicos”.

59 Ver Anexos III “Construccion de Indicadores” y IV “Procedimiento de célculo de indicadores”.
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modo, siguiendo a Grandinetti et al. (2010), se podran clasificar los gobiernos locales segun

el nivel de capacidad evidenciada, como se indica en la siguiente Figura 23.

FIGURA 23: NIVELES DE CAPACIDAD

Nivel de Capacidad Valor
Bajo [0-3)
Medio [4-6)
Alto [7-9)
Optimo 10

3.3. Resultados

De acuerdo a los resultados que arroja la medicion del subindice redes (ver Figura 24), el
gobierno local de la ciudad de Ushuaia tiene un valor medio de capacidad de gestion en red:
6,3 puntos sobre 10. Este es un valor relativamente bueno si se lo compara con los
obtenidos en municipios de tamafio similar, de acuerdo a los estudios previos realizados en
la region del Gran Rosario (Grandinetti et al., 2010, p.64). En estos ultimos casos los
municipios que tenian un tamafio de poblacion de aproximadamente 50 mil habitantes,
obtuvieron un valor muy bajo del indicador de 2,3 puntos sobre 10, lo cual marca una
diferencia de 4 puntos menos respecto al municipio de Ushuaia. En otras palabras, podria
afirmarse que el municipio de la ciudad de Ushuaia presenta un nivel de capacidad de
gestion en red que triplica al nivel alcanzado por municipios de tamafio similar, de acuerdo

a estudios recientes.

FIGURA 24: RESULTADOS
Variables
Indicador Indicador de Valor del
. . . Redes Redes -
Basico Segundo Nivel - - - . Indice
PuUblico-Publico |Publico-Privadas
Tematicas 6,7 4.4
Diversidad | Actores 6,7 6,7
Productos 5,7 7,1
Interaccion| Acuerdos 45 10,0
Media Geométrica 5,8 6,8 6,3
Media Aritmética 59 71 6,5

Fuente: Elaboracion propia en base al relevamiento de encuesta.
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Por otro lado, si se toman en cuenta las variables “redes publico-publico” y “redes publico-
privadas”, se puede observar que, para aquel momento, la capacidad de gestién conjunta del
Municipio de Ushuaia con actores privados (6,8 puntos sobre 10) es mas alta que aquella
alcanzada con otras agencias gubernamentales (5,8 puntos sobre 10), como se observa en la
siguiente Figura 25.

FIGURA 25: VALOR DEL INDICE REDES PARA LAS DISTINTAS
VARIABLES

10
9
8
6
5
4
3
2
1
0

Redes Publico-Publicas Redes Publico-Privadas

Fuente: Elaboracion propia en base a relevamiento de encuesta.

En la Figura 24 se puede notar que, en el caso de las redes publico-privadas, la ventaja no
se encuentra tanto en el indicador de “diversidad”, ya que no son muchas las temdticas en
torno a las cuales se generan dichas redes, sino que la fortaleza radica en el indicador del
grado de “interaccion” de dichas redes, alcanzando 10 puntos sobre 10. De hecho, de las
entrevistas realizadas a los actores claves se revela que, dentro de las tematicas alcanzadas
por dichas redes, se destacan:

- Las relacionadas con el “transporte e infraestructura de comunicaciones”. En este
punto es dable notar los acuerdos concertados con el sector privado de la actividad
turistica, a través de la Agencia de Desarrollo Ushuaia Bureau, a partir de los cuales
se gestionaron servicios de conectividad aérea con el resto del territorio y que
terminaron beneficiando a toda la ciudad. “Con el fin de fomentar el turismo
invernal, se acordo cofinanciar 300 mil ddlares para que la empresa Aerolineas
Argentinas aumentara la frecuencia diaria a 10 vuelos en el tramo Buenos Aires —
Ushuaia (Munafd, J., entrevista personal, 23 de febrero de 2021).
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- Agquellas vinculadas al “fortalecimiento del sistema productivo local”. Dentro de
esta tematica, el desarrollo de redes se destaca en la actividad turistica y la pesca
artesanal. Respecto a la primera, es considerada por los actores entrevistados una
actividad “genuina” del territorio®. En este caso los vinculos del municipio con el
sector privado son muy estrechos y constantes, principalmente a través de la
Agencia de Desarrollo Ushuaia Bureau creada en el afio 2005 a los fines de
promover, primordialmente, la actividad turistica, considerada factor de desarrollo
econdémico de la ciudad®®; son muchos los proyectos planificados, gestionados y
cofinanciados conjuntamente desde esta organizacion (aumento de frecuencia de
vuelos a la ciudad, Compromiso Onashaga, Ushuaia recicla, Ushuaia a cielo abierto,
por mencionar sélo algunos de aquel periodo). Respecto a la pesca artesanal
desarrollada en el Canal de Beagle también se la considera una actividad genuina, y
se caracteriza por ser desempefiada por un conjunto limitado de empresas
unipersonales (muchas de ellas informales) que cuentan con embarcaciones
pequefias, y si bien la pequefia produccion se destina sélo al consumo interno de la
provincia, tiene una alto potencial de expansion dada su vinculacion directa con el
pujante sector turistico, al ser la centolla uno de los productos méas preciados por el
visitante y de alto valor comercial (Valle, Romano y Kataishi, 2016). En dicha
actividad la articulacion publico-privada se manifiesta formalmente a través de la

conformacion del Cluster de Pesca Artesanal de Tierra del Fuego® donde el

8Munafd, J., entrevista personal, 23 de febrero de 2021.

61 “En el afio 2005, y por voluntad simultanea de empresarios y el Municipio de Ushuaia, se decidié la
conformacién de una organizacién mixta publico/privada que tuviera como funcién la promocion y
mejoramiento de la actividad turistica como factor de desarrollo econémico de Ushuaia. Asi se oficializo la
Confederacién Agencia de Desarrollo Ushuaia, con los principios de recursos y decision mixtos, y para el
cumplimiento de objetivos sociales muy bien definidos. En esta institucion se asocian -como componente
productivo- las siguientes camaras empresarias: de Turismo de TDF, Hotelera y Gastrondmica de TDF, de
Comercio y otras Actividades Empresariales de Ushuaia, la Asociacion Fueguina de Agentes de Viajes y
Turismo y la Asociacidn de Hoteles de Turismo de la Republica Argentina (AHT). EI componente publico lo
constituye la Municipalidad de Ushuaia, y el factor académico/profesional la Universidad Nacional de Tierra
del Fuego, el Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de TDF y el Colegio de Arquitectos de la
Provincia de Tierra del Fuego”. Recuperado de https://turismoushuaia.com/contenidos/ushuaia-bureau/

62 a iniciativa de desarrollo del Cluster de Pesca Artesanal de Tierra del Fuego comenz6 a principios de
2012, con el apoyo del Programa de Servicios Agricolas Provinciales — PROSAP, UCAR. En 2013 se
constituy6 la asociacion del Cluster de Pesca Artesanal de Tierra del Fuego, integrada por un conjunto de
organizaciones publicas, privadas y del sector cientifico tecnoldgico con sede en la provincia de Tierra del
Fuego. Entre sus miembros se encuentran: la Secretaria de Desarrollo Local y PyME del Ministerio de
Industria e Innovacion Productiva de la Provincia, la Secretaria de Desarrollo Sustentable y Ambiente de la
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Municipio de Ushuaia participa no solo en su caracter de 6rgano de control
bromatologico, sino también a través de la Subsecretaria de Produccion, la cual ha

tenido un rol clave en la conformacion de espacios alternativos de ventas.

- También se destacan aquellas redes vinculadas a los temas de “preservacion de la
calidad ambiental”. Aqui se encuentran el “compromiso Onashaga”®® y el programa
de recoleccion y separacion de residuos “Ushuaia Recicla” que, como se menciono,
tuvieron su iniciativa a través de la organizacion publico-privada “Agencia de
Desarrollo Ushuaia Bureau”. También se destacan las experiencias de trabajo
articulado entre la Municipalidad de Ushuaia, la Prefectura Naval, empresas, ONGs

y voluntarios, para el tratamiento costero en el area industrial.

- En temas de “equilibrio urbano territorial” en las entrevistas se destac6 como
ambito de articulacion el Consejo de Planeamiento Urbano (COPUS), drgano
consultivo, integrado por la municipalidad, la Base Naval, el colegio de arquitectos

y ONGs defensoras del medio ambiente.

De las 9 tematicas consultadas solo en 4 se indico que existia articulacion publico-privada.
No obstante, como se puede apreciar de las ejemplificaciones manifiestas por los actores
entrevistados, dichas relaciones tienen un alto nivel de “interaccion” marcada por la
continuidad de los acuerdos como por el grado de formalizacion de los mismos; con lo que
el indicador de “acuerdos” de segundo nivel alcanza un valor de 10 puntos sobre 10 en

torno a la variable “redes publico-privadas”.

Provincia, los municipios de la ciudad de Ushuaia y de Rio Grande, la Universidad Nacional de Tierra del
Fuego, el CADIC, asi como también la Cooperativa de Provisién para Pescadores, Acuicultores y
Marisqueros del Fin del Mundo Limitada; la Cooperativa de Provision de Servicios para Pescadores y
Acuicultores de Tierra del Fuego Limitada y la Asociacion de Acuicultores Marinos y Pescadores del Canal
Beagle (Pesca Artesanal, Gacetilla de Prensa, 2014. Recuperado de https://www.prosap.gov.ar).

83 E] “compromiso Onashaga” es un programa de calidad y un sistema de participacion activo que promueve
practicas de turismo responsable en el desarrollo de las actividades turisticas en el Canal Beagle (Recuperado
de www.onashaga.com.ar). Este “certificado de calidad” ha sido producto de un proceso abierto y
participativo que se inici6 en el afio 2005 y impulsado por grupo de guias y profesionales del turismo local,
preocupados por el rapido crecimiento de la actividad en Ushuaia en un marco no planificado. En este
contexto se conformo el “Comité de Seguimiento del Compromiso Onashaga”, que liderd el proceso de
creacion de dicho distintivo, facilitando el empleo progresivo de metodologias de gestion de la calidad y
practicas sustentables en la prestacion del servicio (Recuperado de www.patagonjournal.com).
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Respecto a las redes publico-publico, a partir de la desagregacion del subindice se puede
observar que el indicador “diversidad” alcanza un valor algo mayor respecto al nimero de
teméticas tratadas por estas redes, en relacion a las redes publico-privadas; un valor
idéntico respecto al “alcance de estas redes”, ya que ademas del gobierno provincial y
nacional, el municipio mantuvo relaciones con otros municipios de alcance supraregional,
ya sea a nivel pais (por ejemplo, participé de la “red de innovacion local”®y la “red
argentina de presupuesto participativo”®®), como internacional (por ejemplo, Red
Magallanica); aunque tales redes no tenian un caracter permanente, como afirmaron los
entrevistados. De este modo, los “productos” alcanzados por estas redes publico-publico no
son tan numerosos como los alcanzados por las redes publico-privadas, y el grado de
sostenibilidad en el tiempo de tales redes es nulo, lo cual repercute en el bajo valor del

indicador “grado de interaccion” para el caso de la variable “redes publico-ptblico”.

Finalmente, respecto al estado de desarrollo de las redes publico-publico y publico-privadas
que requiere la consecucion de los proyectos correspondientes al eje econémico-productivo
de la planificacion estratégica llevada a cabo en el afio 2014, tema que se indagé a través
del “Formulario Encuesta Proyectos Econdmicos”, las respuestas de los entrevistados son

coincidentes en la afirmacion de las siguientes situaciones extremas:

- Por un lado, es nula la articulacion generada hasta el momento por el municipio
para la consecucion de proyectos relacionados con el encadenamiento productivo de
la “industria promocionada” y aquellos relacionados con “el fortalecimiento de la

posicion de Ushuaia como puerta de entrada a la Antartida”®®.

- Por otro lado, es muy intensa la articulacion generada en torno a la actividad
turistica, considerada actividad “genuina” del territorio. El grado de interaccion se

considera permanente y para multiples acciones con una alta variedad de actores:

64 Participaron de dicha red municipios como Zarate, Santa Fe, Rafaela, San Miguel de Tucuman, San
Francisco, etc., y fue creada a fin de compartir problemas comunes de los municipios y capacitar
técnicamente a intendentes entre otras cosas (Sciurano, F., entrevista personal, 4 de marzo 2021).

8  Recuperado de https://www.ushuaia.gob.ar/noticias/ushuaia-integra-la-red-argentina-de-presupuesto-
participativo

% Como sefial6 el entonces intendente del municipio de Ushuaia: “todo lo relacionado con la Antartida y con
la Industria Promocionada” son temas de la Provincia, no del municipio” (Sciurano, F., entrevista personal, 4
de marzo 2021).
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con la provincia, a través del Instituto fueguino de turismo (Infuetur); la nacion, por
ejemplo con el Indec y el Ministerio de Turismo de la Nacion, para llevar a cabo en
forma conjunta el operativo de la encuesta de ocupacion hotelera; con el sector
cientifico, a través de la UNTDF con quien se ha firmado numerosos convenios a
partir de un convenio marco ya constituido; y el sector privado cuya articulacion se
manifiesta permanente y formal a través de la Agencia de Desarrollo Ushuaia

Bureau.
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4. Conclusiones y recomendaciones

Ushuaia es la ciudad capital de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur, la
provincia mas joven del pais®’. Como tal adquiere autonomia politica, administrativa y
econdémica-financiera en las postrimerias del siglo XX y se organizan juridica y
politicamente sus instituciones en un marco muy distinto al de las otras ciudades del pais,
incorporando modernas y democraticas instituciones de gestion, que se aggiornan al nuevo

paradigma por el que transita el régimen capitalista.

Un capitalismo informatico, financiero, flexible y global, que como régimen de regulacion
es acompafiado por un nuevo rol estatal. Cambia el modelo tradicional jerarquico y
centralizado de administracion publica a uno modo de gestion de los asuntos publicos de
caracter mas asociativo y de corresponsabilidad, en donde ademés se destaca el papel
decisivo de las administraciones locales, regionales y supranacionales en detrimento de las
competencias de las administraciones nacionales. Tal como describen Grandinetti et al.
(2010), la proliferacion de redes de gestion, conforman una nueva realidad administrativa:
la interaccion de unidades descentralizadas. Asociaciones entre organizaciones estatales y
de la sociedad civil y entre organismos publicos de distintas jurisdicciones. Nos
aproximamos al concepto de gobernanza territorial, “la cual se plantea como una
gobernanza subnacional para el desarrollo de los territorios mediante la articulacion de
diversos actores territoriales, entre ellos el Estado, la sociedad civil, las agencias publicas
localizadas territorialmente y el sector privado, en un contexto en el cual, el gobierno local
estd enfocado en las oportunidades de los territorios, estimulando el crecimiento econémico

con inclusioén social” (Serrano, 2011, p.10).

Esta nocion de gobernanza territorial pasa a ser determinante para el nuevo enfoque del
desarrollo llamado “desarrollo econémico local o territorial”, a partir del cual los
municipios o gobiernos locales incorporan nuevas responsabilidades y asumen un rol activo

en la promocion del desarrollo de sus territorios.

En el afio 2002 en la ciudad de Ushuaia se consagra la Carta Organica del Municipio

incorporando instituciones que propician instancias de participacion ciudadana, co

57 En el afio 1990 se aprueba por ley la provincializacion de Tierra del Fuego.
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responsabilidad y coordinacion, tales como Consejo Econémico y Social, Consejo Juvenil,
Presupuesto Participativo, la Planificacion Estratégica, entre otras y se adjudica al Estado
municipal el ejercicio de liderazgo en los procesos de definicion de los ejes del desarrollo
de la ciudad donde se contempla, a su vez, una amplia participacion de los actores locales.
En el afio 2003 se inicia el primer proceso de planificacion estratégica cuya temporalidad
duraria 10 afios y en el 2014 se inicia un segundo proceso que busca actualizar el plan

anterior.

Bajo este nuevo proceso, en el plano econémico-productivo surge una cartera de proyectos
que involucra a varios actores territoriales, algunos de la esfera privada local y otros
internacionales, como sucede tanto en la actividad turistica como en la industria
promocionada, asi como actores del sector publico provincial y nacional; estos ultimos con
fuerte injerencia en actividades vinculadas al puerto, a la Antartida y la industria
promocionada. De este modo, los proyectos plasmados en este eje econdmico productivo
plantean un gran desafio al gobierno local a la hora de liderar el proceso de desarrollo,

poniendo en cuestion su capacidad para gestionar redes de actores.

Es asi que el presente trabajo de tesis buscé indagar acerca de las capacidades de gestion
del gobierno local resultantes del trabajo en red y evaluarlas. Para ello se utiliz6 como
indicador el subindice redes del indice de Capacidad de Gestion del Desarrollo (ICGD)
disefiado por el Grupo Politica y Gestion de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones

Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario en el afio 2006.

Los resultados arrojados por dicha investigacion indican que, refutando el supuesto de
anticipacion, el gobierno local de la ciudad de Ushuaia tiene una relativamente alta
capacidad de gobernanza, entendida como capacidad de gestion resultante de la articulacion
con otros actores, publicos y privados, que se encuentran en el territorio. Mas audn, si se la
compara con otros municipios de tamafio similar, en el caso del municipio de la ciudad de

Ushuaia triplica el nivel de capacidad alcanzado por los mismos.

También pudo observarse que el estado de desarrollo de las redes publico-privada es mayor
que el alcanzado por las redes publico-publico, pero su fortaleza radica en el grado de
interaccién de dichas redes, marcado por la continuidad de los acuerdos como por el grado
de formalizacion de los mismos, y no tanto en la diversidad de teméticas y actores. Este
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resultado se encuentra fuertemente influenciado, en especial, por la creacion de la “Agencia
de Desarrollo Ushuaia Bureau” la cual encuentra su génesis y su evolucion en el grupo de
actores vinculados a la actividad turistica. Siendo el turismo una actividad transversal, que
atraviesa los temas productivos, de infraestructura, transporte, ambiente, etc., las tematicas
en las que las redes publico-privadas tienen un alto nivel de interaccion se amplian a 4 (de
un total de 9), pero los actores territoriales que participan de dichas redes son en la mayoria
de los casos los mismos. Cabe destacar que otra de las actividades donde se han

desarrollado y formalizado redes de actores es en torno a la pesca artesanal.

De este modo, como conclusién del analisis del estado de desarrollo de las redes publico-
publico y publico-privadas que requiere la consecucion de los proyectos correspondientes
al eje economico-productivo de la planificacion estratégica llevada a cabo en el afio 2014,
se puede decir que el municipio de la ciudad de Ushuaia ha desarrollado capacidades de
gestiébn en red para aquellos proyectos econdmicos productivos que se encuentran
vinculados a actividades que los actores consideran “genuinas”, como son la actividad
turistica y la pesca artesanal. Mientras que, para aquellos proyectos vinculados a la
industria promocionada (polo tecnoldgico) y la logistica Antartida, donde tienen mayor
injerencia otros actores publicos de otros niveles jurisdiccionales, las capacidades de

gestién en red se ven reducidas.

Esto ultimo denota que la mayor debilidad se encuentra en las redes publico-publico
interjurisdiccionales y el trabajo deberia enfocarse en el desarrollo de capacidades de
gestion en torno al concepto de “gobernanza multinivel” en un territorio cuyo desarrollo se
encuentra atravesado por una Ley Nacional de Promocién Industrial (19.640), y una ciudad

que, situada en el “fin del mundo”, busca ser la puerta de entrada a la Antartida.

El vocablo “genuino” utilizado por los actores territoriales para caracterizar a la actividad
turistica y de pesca artesanal, parece asimilarse y querer significar el caracter endégeno del
recurso, lo cual enorgullece a aquellos actores locales, reforzando su visién de que son
aquellas a las que debe atender el gobierno local. No obstante, desde una mirada de
desarrollo local, el desarrollo no se circunscribe a aquel que utiliza Gnicamente recursos

enddgenos, sino que toma en cuenta aquellas iniciativas de desarrollo decididas por actores
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territoriales que aprovechan, o saben “endogencizar”, las oportunidades de dinamismo

exogeno (Albuquerque, 2013).

Aprovechar las oportunidades externas de dinamismo que brindan una ley de promocion
industrial, asi como una posicion geopoliticamente privilegiada con respecto a la Antartida,
parecen ser desafios que el gobierno local no deberia dejar pasar por alto. Actualmente, Ley
Nacional de Promocion Industrial (19.640) tiene un plazo de vigencia hasta el 31 de
diciembre del afio 2023, pero se espera que se extienda su vigencia hasta el afio 2073, de
modo que se equipare con el régimen de promocion de la Zona Franca de Manaos, Brasil®®.
A su vez, desde el gobierno de la provincia de Tierra del Fuego, en acuerdo con el
Ministerio de Defensa y el Ministerio de Desarrollo Productivo de la Nacién, se busca
impulsar el desarrollo del proyecto del Polo Logistico Antartico®®. Por lo que seria dable
preguntar cual sera el rol que jugara el gobierno local de la ciudad de Ushuaia ante estas
renovadas oportunidades externas de dinamismo, ¢qué tipo de redes debe desarrollar para
endogeneizar dichas oportunidades de dinamismo exdgeno? ¢qué impacto tendra sobre las
dimensiones del territorio? en términos econdémicos, de empleo, de necesidades de
viviendas e infraestructura de servicios, impacto ambiental, etc. Como se menciond, el
territorio es el conjunto de todos los actores y agentes que lo habitan y conviven, incluida
su organizacion social, politica, su cultura, instituciones, medioambiente; por lo que limitar
la mirada del desarrollo a los recursos enddgenos es caer en la misma trampa de una ciudad
que crece de manera reactiva a los acontecimientos, sin planificar estratégicamente el

desarrollo de su territorio.

68 Telam, digital. 12/10/19, “El gobernador electo de Tierra del Fuego espera que se prorrogue el régimen de
promocion industrial”. Disponible en: https://www.telam.com.ar/notas/201910/399567-el-gobernador-electo-
de-tierra-del-fuego-espera-que-se-prorrogue-el-regimen-de-promocion-industrial.html

%9 Gobierno de Tierra del Fuego, Antértida e islas del Atlantico Sur, 24/05/2021. “Tierra del Fuego y Nacion
unificaran un proyecto para desarrollar en Ushuaia el Polo Logistico Antartico. Disponible en:
https://www.tierradelfuego.gob.ar/tierra-del-fuego-y-nacion-unificaran-un-proyecto-para-desarrollar-en-
ushuaia-el-polo-logistico-antartico/
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Anexo |: Protocolo de Encuesta

ENCUESTA COMPONENTE REDES

Nombre del
encuestado

Responsabilidad

Teléfono

e-mail

Denominamos Desarrollo Local (DL) al proceso - anclado en un territorio - liderado y
gestionado por actores que participan en forma concertada para crear bases solidas,
dindmicas y sostenibles de progreso y equidad, a través de la adecuada movilizacion de
recursos endogenos existentes y la insercion oportuna de recursos exodgenos. EI DL
contempla la conjuncién de 4 dimensiones analiticas:

A.- Econdmica: se trata de la creacion, acumulacion y distribucion de riqueza. Incluye:
e Transporte e infraestructura de comunicaciones
e Fortalecimiento del sistema productivo local

B.- Urbano Ambiental: se trata de la utilizacion sustentable de los recursos naturales y de
estrategias de defensa y proteccion del medio ambiente a mediano Yy largo plazo. Incluye:

e Preservacion de la calidad ambiental

e Equilibrio urbano territorial

C.- Socio cultural: se trata de calidad de vida, equidad e integracion social. Incluye:
e Infraestructura de servicios
e Promocidn de derechos (alimentacion, salud, educacidn, cultura, recreacion)

D.-- Politica. Se trata de la gobernabilidad del territorio; la existencia de un proyecto
colectivo sustentado en la participacion y corresponsabilidad de los actores locales. Incluye:
e Cooperacion de actores / redes de actores
e Participacion ciudadana

Se agradece responder a la siguiente encuesta sobre el accionar del municipio en esas
dimensiones teniendo en cuenta las acciones e iniciativas desarrolladas hasta 2014, en el
marco de la elaboracion del Plan Estratégico 2014.
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ENCUESTA
R. Redes

1.

1.1.  El municipio participa en redes de cooperacion entre actores publico/ publico,

publico/ privado cuya finalidad esté vinculada con el desarro
definicion de desarrollo local de la pag. 1)

llo? (tenga en cuenta la

Sl

NO

1.2.  Marque con una cruz el tipo de redes en las que participa.

Redes Alcance
regional

Alcance supra
regional

Con otros municipios y/o comunas

Con diversas jurisdicciones estatales
(Nacion/Provincia)

Con actores privados

Con otros actores publicos y privados

Otras: Especificar

1.3. Sefiale con una cruz los ejes tematicos primordiales de las redes

Ejes tematicos Redes Publico —
publico

Redes Publico —
Privada

Transporte e infraestructura de comunicaciones

Fortalecimiento del sistema productivo local

Preservacion de la calidad ambiental

Equilibrio urbano territorial

Infraestructura de servicios

Promocidn de derechos (alimentacién, salud,
educacion, cultura, recreacion)

Alianza de actores

Participacion ciudadana

Otras (especificar)

1.4. Sefiale con una cruz los principales productos alcanzados por las redes

Productos Redes Publico —
publico

Redes Publico —
Privada

Nueva normativa

Lobby regional

Prestacion de servicios compartidos
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Desarrollo de obras

Capacitacion y/o desarrollo
institucional

Experiencia de los actores participantes

Otros

Ningun producto

2.

2.1. Senfale con una cruz los tipos de acuerdos alcanzados por las redes publico - publico

Acuerdos

No
Formalizados

Formalizados

Acuerdos para una accion particular

Acuerdos para una accién sostenida en el tiempo

Acuerdos para acciones diversas en un momento
particular

Acuerdos para acciones diversas sostenidas en el
tiempo

2.2. Sefiale con una cruz los tipos de acuerdos alcanzados por las redes publico -

privadas

Productos

No
Formalizados

Formalizados

Acuerdos para una accion particular

Acuerdos para una accion sostenida en el tiempo

Acuerdos para acciones diversas en un momento
particular

Acuerdos para acciones diversas sostenidas en el
tiempo
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Anexo I11: Construccién del indicador

Componente Redes

Variable Cooperacion Publico - privada: Redes de cooperacion para la gestion del
desarrollo local establecidas entre actores publicos y privados.

Indicadores

Diversidad: Grado de diversidad de tematicas abordadas por las redes, actores participantes
y productos resultantes.

Se construye a partir de tres indicadores de segundo grado

Tematica: Diversidad de ejes tematicos primordiales de las redes. Se releva a partir
del puntoR 1.3

Actores: Diversidad de actores involucrados en las redes. Se releva a partir del
punto R .1.2

Productos: Diversidad de productos alcanzados por las redes. Se releva a partir del
punto R .1.4

Interaccién

Grado de densidad de las redes en cuanto a los tipos de acuerdo que las constituyen y el
nivel de formalizacion de los mismos.

Se construye a partir de dos indicadores de segundo nivel

Acuerdos de cooperacion: Tipos de acuerdos constitutivos de las redes en cuanto a
su grado de complejidad y sostenibilidad en el tiempo. Se releva a partir del punto R
2.2

Grado de formalizacion: Nivel de formalizacién de los acuerdos alcanzados. Se
releva a partir del punto R 2.2

Variable Cooperacion Intergubernamental

Redes de cooperacion para la gestion del desarrollo local establecidas entre diversos actores
estatales.

Indicadores

Diversidad: Grado de diversidad de tematicas abordadas por las redes, actores participantes
y productos resultantes.

Se construye a partir de tres indicadores de segundo grado

Tematica: Diversidad de ejes tematicos primordiales de las redes. Se releva a partir
del puntoR 1.3

Actores: Diversidad de actores involucrados en las redes. Se releva a partir del
punto R 1.2
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Productos: Diversidad de productos alcanzados por las redes. Se releva a partir del
punto R .1.4

Interaccion: Grado de densidad de las redes en cuanto a los tipos de acuerdo que las
constituyen y el nivel de formalizacion de los mismos.

Se construye a partir de dos indicadores de segundo nivel

Acuerdos de cooperacion: Tipos de acuerdos constitutivos de las redes en cuanto a

su grado de complejidad y sostenibilidad en el tiempo. Se releva a partir del punto R
2.1

Grado de formalizacion: Nivel de formalizacién de los acuerdos alcanzados. Se
releva a partir del punto R 2.1
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Anexo 1V: Procedimiento de calculo del indicador

REDES - COOPERACION PUBLICO PRIVADA - DIVERSIDAD — TEMATICA
Pregunta R 1.3

Cada eje tematico elegido asume un valor 1.

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido por el
valor méximo potencialmente alcanzado sobre 10 (es decir 0,9)

REDES - COOPERACION PUBLICO PRIVADA - DIVERSIDAD — ACTORES
Pregunta R 1.2

Cada tipo de red asume valores diferenciales segun el alcance:

Regional=1

Supra regional=2

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido el
valor méximo potencialmente alcanzado sobre 10 (0,6).

REDES - COOPERACION PUBLICO PRIVADA - DIVERSIDAD — PRODUCTOS
PreguntaR 1.4

Cada tipo de producto alcanzado asume un valor 1.

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido el
valor maximo potencialmente alcanzado sobre 10 (es decir 0,7).

REDES - COOPERACION PUBLICO PRIVADA - INTERACCION - TIPOS DE
ACUERDOS

Pregunta R 2.2

Los tipos de acuerdos alcanzados y su formalizacién asumen valores diferenciales segin la
siguiente escala:

Para una accién particular =1

Para una accion sostenida en el tiempo =2

Para acciones diversas en un momento particular =3

Para acciones diversas sostenidas en el tiempo =4

No formalizados =1

Formalizados =2

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido el
valor maximo potencialmente alcanzado sobre 10 (es decir 2,2)

REDES - COOPERACION INTERGUBERNAMENTAL - DIVERSIDAD — TEMATICA
PreguntaR 1.3

Cada eje tematico elegido asume un valor 1.

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido el
valor méximo potencialmente alcanzado sobre 10 (es decir 0,9)

REDES - COOPERACION INTERGUBERNAMENTAL - DIVERSIDAD — ACTORES
Pregunta R 1.2

Cada tipo de red asume valores diferenciales segun el alcance:

Regional=1

Supra regional=2

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido el
valor méximo potencialmente alcanzado sobre 10 (0,6).

REDES - COOPERACION INTERGUBERNAMENTAL - DIVERSIDAD —
PRODUCTOS
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Pregunta R 1.4

Cada tipo de producto alcanzado asume un valor 1.

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido el
valor maximo potencialmente alcanzado sobre 10 (es decir 0,7).

REDES - COOPERACION INTERGUBERNAMENTAL - INTERACCION - TIPOS DE
ACUERDOS

Pregunta R 2.1

Los tipos de acuerdos alcanzados y su formalizacién asumen valores diferenciales segun la
siguiente escala:

Para una accion particular =1

Para una accion sostenida en el tiempo =2

Para acciones diversas en un momento particular =3

Para acciones diversas sostenidas en el tiempo =4

No formalizados =1

Formalizados =2

El indicador de segundo nivel es el resultado de la suma de todos los valores dividido el
valor maximo potencialmente alcanzado sobre 10 (es decir 2,2).
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Anexo V: Tablas Estadisticas

Tabla 1: Cantidad de establecimientos industriales y personal ocupado.
Total Provincial. Industria Promocionada

Afio Establecimientos Personal
1974 60 581
1975 60 581
1976 60 581
1977 66 644
1978 75 1.004
1979 77 1.385
1980 45 600
1981 55 754
1982 79 2.014
1983 99 2.734
1984 109 4.334
1985 97 4.058
1986 82 4,718
1987 109 6.720
1988 97 5.966
1989 94 4.896
1990 88 4.655
1991 75 4.738
1992 70 5.598
1993 46 5.322
1994 46 4.231
1995 44 3.606
1996 40 3.151
1997 43 4.020
1998 46 3.927
1999 48 3.943
2000 53 3.973
2001 53 2.961
2002 48 2.341
2003 48 2.843
2004 49 3.589
2005 45 5.339
2006 50 5.642
2007 48 6.570
2008 51 6.387
2009 48 6.766
2010 49 9.568
2011 53 13.080
2012 56 13.633
2013 50 13.487

Fuente: Elaboracion propia en base a IPIEC, Gobierno de Tierra del Fuego.
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Tabla 2: Cantidad de Pasajeros en temporada alta, segn origen

Temporada 1993/4  1995/6  1996/7  1997/8  1998/9 1999/00 2000/01 2001/02 2002/03

Pasajeros 34653  47.744 47566  63.619 87.372 88.968 101416 91662 126.107

Nacionales 20.445 15869  15.634 20485 26.823 27.809 31.291 22747  36.690
Extranjeros 14.208  31.875 31.932 43.134 60549 61.159 70125 68.915 89417

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Turismo de la Municipalidad de Ushuaia

Tabla 3: Cantidad de Pasajeros Cruceristas arribados a Ushuaia

Temporada Cruceristas Ta_sa _de
Crecimiento

1993/4 8.811
1994/5 12.994 47%
1995/6 14.441 11%
1996/7 15.264 6%
1997/8 31.157 104%
1998/9 30.322 -3%
1999/00 43.942 45%
2000/01 50.094 14%
2001/02 53.929 8%
2002/03 54.679 1%

Fuente: Elaboracién propia en base a Jensen y Daverio (2004)
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Tabla 4: Pasajeros Antarticos que pasan por Ushuaia

Pasajeros Porcentaje sobre
Temporada Antarticos Pasajeros Antarticos

Ushuaia * Mundial
1993/4 4.689 64%
1994/5 7.325 59%
1995/6 8.322 89%
1996/7 6.389 90%
1997/8 8.560 87%
1998/9 9.135 91%
1999/00 12.967 93%
2000/01 11.489 95%
2001/02 12.886 94%
2002/03 15.086 95%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INFUETUR

* Numero de pasajeros con destino a Antartida que pasan por el puerto de
Ushuaia al menos una vez. Incluye a aquellos que iniciaron y finalizaron su
viaje en Ushuaia

Tabla 5: Cantidad de Visitantes por afio en la ciudad de Ushuaia

Afo Visitantes
1999 119.569
2000 123.290
2001 125.156
2002 133.807
2003 181.096
2004 193.559
2005 204.974
2006 226.281
2007 236.954
2008 296.535
2009 286.057
2010 274.201
2011 273,572
2012 281.836
2013 291.851

Fuente: Elaboracion propia en base a Informe estadistico Secretaria de Turismo
de Ushuaia STU 2003-2013.
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Tabla 6: Cantidad de Viajeros que viajan a Ushuaia

Periodo Residentes No residentes
2004 TRIM | 27.756 28.169
2004 TRIM 1l 11.787 6.305
2004 TRIM 11 19.314 5.678
2004 TRIM IV 18.099 24.673
2005 TRIM | 31.538 45.740
2005 TRIM Il 15.612 6.376
2005 TRIM 11 20.985 11.871
2005 TRIM IV 20.819 47.675
2006 TRIM | 33.135 56.075
2006 TRIM Il 16.606 9.751
2006 TRIM 111 24.949 10.128
2006 TRIM IV 29.698 50.090
2007 TRIM | 58.952 32.881
2007 TRIM Il 21.337 7.601
2007 TRIM 111 31.604 10.233
2007 TRIM IV 61.813 26.809
2008 TRIM | 43.826 60.369
2008 TRIM Il 19.986 8.994
2008 TRIM 111 38.514 13.653
2008 TRIM IV 32.562 50.315
2009 TRIM | 40.908 49.750
2009 TRIM Il 25.812 10.790
2009 TRIM 111 37.873 14.116
2009 TRIM IV 32.867 50.187
2010 TRIM | 37.121 59.691
2010 TRIM Il 19.932 13.073
2010 TRIM 11l 32.610 22.957
2010 TRIM IV 32.331 51.682
2011 TRIM | 45.424 46.925
2011 TRIM II 19.170 8.694
2011 TRIM 1l 33.977 19.807
2011 TRIM IV 34.688 39.192
2012 TRIM | 40.648 50.432
2012 TRIM Il 20.001 9.018
2012 TRIM 11l 36.306 17.328
2012 TRIM IV 32.360 34.892
2013 TRIM | 48.670 45975
2013 TRIM Il 26.156 9.764
2013 TRIM 1l 43.590 20.790
2013 TRIM IV 40.498 40.488

Fuente: Elaboracion propia en base a EOH, INDEC
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Tabla 7: Inversidn privada hotelera

Cantidad de Superficie Monto _anual de
Periodo establecimientos construida el? mvers.lones en
. rubro hoteleria construccion hotelera
hoteleros construidos )
(m?) (en us$s)

2000 4 2.557 3.670.100
2001 5 2.572 4.789.600
2002 21 3.639 7.631.079
2003 20 4.394 8.412.200
2004 36 8.066 13.919.126
2005 26 11.421 18.264.219
2006 15 11.491 16.847.276
2007 9 8.331 17.298.581
2008 6 2.770 5.465.000
2009 4 5.602 11.148.600
2010 4 1.393 3.202.934

Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria de Turismo de Ushuaia

Tabla 8: Tasa de Crecimiento media anual segun jurisdicciones seleccionadas

Periodo intercensal Pais Patagonia Tierradel Fuego Ushuaia
1970-1980 18,1 34,6 73,7 72,6
1980-1991 14,7 62 92,1 93,5
1991-2001 10,1 149 36,5 43
2001-2010 114 17 26 24,7

Fuente: Elaboracion Propia en base a datos del INDEC. Censos Nacionales de Poblacion y Viviendas
1970, 1980, 1991, 2001 y 2010

Tabla 9: Poblacion de Ushuaia

Afo Ushuaia TDF
1914 1.447 2.504
1947 2.198 5.045
1960 3.398 7.955
1970 5.373 13.527
1980 10.998 27.358
1991 29.411 69.369
2001 45,785 101.079
2010 56.825 127.205

Fuente: Elaboracion Propia en base a IPIEC. Gobierno de
Tierra del Fuego
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