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ABSTRACT

The production of residential space in the edge
of urban areas is the most relevant activity in the
territorial transformations affecting cities. San
Juan is no exception to this dynamic, since its
peripheral areas are receiving the main stream of
residential interventions, from public and private
actors, resulting in a sprawling city. San Juan
city reveals a high level of dispersion, in terms of
activities and population particularly at their edges.
These processes become relevant in a context that
challenges the physical boundary of the urban
growth, the costs of urban development, and the
occupation of productive land. This paper aims

INTRODUCCION

Este trabajo aborda el problema del crecimiento
urbano periférico en la ciudad de San Juan, Ar-
gentina, esto supone ciertas condiciones particu-
lares que merecen ser explicadas brevemente.

La ciudad de San Juan, ciudad intermedia del cen-
tro oeste argentino, presenta caracteristicas de
nodo estructurador de la Region Cuyo. Algunos
datos que permiten esbozar un panorama preli-
minar de su situacién, al menos en términos fisi-
co-ambientales refieren a su caracter de ciudad
oasis, en una provincia cuya superficie alcanza
los 89.651 km2, ocupada en un 80% por impor-
tantes cordones montanosos. A ello se suma que
de los 21.000 km2 restantes, disponibles para la
ocupacion humana, las restricciones climaticas
y la distribucién de la red hidrografica provincial
reducen las posibilidades de ocupacion a 2,5%!

1 Gray de Cerdan, N., 2006. “Plan Estratégico de Ordenamiento Territo-

to reflect on the peripheral urban growth and the
urban land market in San Juan city, and especially
about the actions carried out so far in terms of ‘Land
Use Plans’ developed by National University of San
Juan in conjunction with different Counties, from
the perspective of those who have been responsible
for the technical coordination of these tasks.

KEYWORDS: PLANNING - PERIPHERIES — URBAN
LAND MARKET

aproximadamente, superficie coincidente con los
cinco oasis que componen el territorio provincial.
Se presenta asi una primera cualidad de este te-
rritorio, esto es la escasez del recurso suelo para
el habitar humano expresada en la presencia de
los oasis como un recurso no renovable.

Otro factor determinante, es la concentracion del
70% de la poblacién de la provincia en el oasis
central, esto es aproximadamente 470.000 perso-
nas sobre una poblacion total de 680.427 habitan-
tes segun el censo 2010.

De manera que, escasez de suelo y de agua, en
un clima semiarido, agravado por la localizacién
en la zona de mayor peligrosidad sismica del pais,
senalan la fragilidad de este territorio. Por otra
parte, la hiperconcentracion de poblacion en el
valle central, con niveles de dispersién importan-

rial Urbano y Rural. Provincia de San Juan. 1° Informe”. Subsecretaria
de Obras Publicas Ministerio Planificacién Federal, Inversién Pablica y
Servicios. Argentina

tes en la ocupacion del suelo, expresa una falta
de racionalidad? y de ‘conciencia ambiental’ en
los modos de produccion y ocupacidn del territo-
rio sanjuanino.

Resulta evidente en el contexto descripto, que la
problematica del crecimiento urbano periférico en
la ciudad de San Juan, cobra particular relevancia.

EL CRECIMIENTO URBANO E,N LA
CIUDAD DE SAN JUAN. ;QUIENES
TOMAN LAS DECISIONES?

En el contexto planteado, describir el crecimiento
urbano en la ciudad de San Juan, supone consi-
derar la convergencia de multiples variables, mu-
chas de ellas comunes a la mayoria de las ciuda-

2 La racionalidad es la capacidad que permite pensar, evaluar, enten-
der y actuar de acuerdo a ciertos principios de optimidad y consisten-
cia, para satisfacer algun objetivo o finalidad
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des intermedias de la region. Asi, la ciudad de San
Juan, se caracteriza por un crecimiento expan-
sivo, disperso y de baja densidad, que consume
sistematicamente tierra en los bordes urbanos,
dejando areas vacantes al interior de la planta ur-
bana. En algunos casos, esta estrategia se vincula
al accionar de promotores que buscan tierras ren-
tables para la inversion privada. En otros casos, el
Estado subsidia intervenciones en los bordes con el
objetivo de atender requerimientos de sectores so-
cialmente vulnerables, mientras amplios segmen-
tos de poblacion, enfrentan el problema habitacio-
nal con sus propios recursos, sin asistencia alguna.
Esta légica de ocupacion del territorio, genera es-
cenarios de fuertes contrates y sobre todo de alto
costo para todos los habitantes del area urbana,
que se reflejan en infraestructura ociosa, prolon-
gados tiempos de transporte, inadecuado acceso
a bienes y servicios, localizacién de viviendas en
areas inadecuadas, entre otros factores. Es decir
una produccion de ciudad con un alto impacto
ambiental, todo ello a pesar de la disponibilidad
de tierra para ser urbanizada dentro del area ur-
bana.

Esta actitud en el modo de producir ciudad, se
expresa también en la expansion indiscriminada
del area urbana sobre el oasis productivo, el cual
como se sefalara, constituye un recurso esca-
so. En sintesis, la gestidn del suelo resulta poco
acertada y repercute en la falta de eficiencia de
la ciudad como proveedora de servicios y calidad
de habitat. La ciudad plantea de esta manera, im-
portantes deficiencias en términos de ordenacion
del territorio que remiten a una mirada desde la
que se enfatizan, casi con exclusividad aspectos
fisicos y sectoriales de la planificacion®

3 “Un ejemplo de este accionar lo constituye el ‘Plan de Relocaliza-
cioén de Villas’ -2009- que erradica las villas del drea central y las tras-
lada hacia los bordes de la planta urbana. En el marco de este plan,
se otorga una vivienda sismorresistente que mejora las condiciones
de precariedad en que estos sectores de poblacién habitan. Sin em-

Las deficiencias en términos de gestion comple-
tan este panorama, que se expresa en la ausen-
cia de los Municipios como gestores del propio
territorio, una estructura provincial fuertemente
centralizada y un mercado de suelo desregulado.
Lo expuesto conduce a considerar un aspecto
clave en esta problematica, que remite a quié-
nes y como se toman las decisiones que afectan
la configuracion del territorio sanjuanino. Tanto
las intervenciones promovidas por el Estado, como
el impacto de la normativa en el territorio y particu-
larmente el rol del mercado del suelo, resultan deter-
minantes en la configuracion que adopta el territorio.
En este marco, la ciudad espera una transfor-
macion en términos de planeamiento urba-
no. Sin embargo, la estructura decisional del
aparato estatal provincial, fuertemente cen-
tralizada, verticalista y sectorial, hace dificil
pensar en una rapida transformacién.

El Area Metropolitana de San Juan, durante el pe-
riodo 2012-13 ha sido parte de un proceso de pla-
nificacion, vinculado estrictamente a una politica
impulsada desde la Nacion, que entre otras inicia-
tivas promueve un ‘Programa de Fortalecimiento
Institucional de la Planificacion Territorial’ con el
doble objetivo de “realizar una reflexién sobre la
disciplinay de incrementar las capacidades de ac-
cién de los organismos provinciales y municipales
con incumbencia en ese campo.” (SSPTIP,2011). A
través de uno de sus componentes, el programa

avanza en la ejecucion de planes de escala regio-
bargo, el abordaje sectorial del problema de la vivienda, excluye a sus
habitantes del acceso a otros bienes y servicios, generandose con la
nueva localizacién graves problemas de acceso a los servicios de edu-
cacion, salud, transporte, etc. Es decir una estrategia que sostenida en
una racionalidad técnica parcial, desconoce no sélo la integralidad del
problema abordado, sino también l6gicas de uso, traduciéndose todo
ello en una légica de ocupacion que genera exclusion. Se evidencia en
esta situacion la ausencia de los Municipios como gestores de su terri-
torio, mds bien son receptores de intervenciones, que alcanzan princi-
palmente en funcién de su nivel de relacién con el gobierno central.”
(Malmod,2011:22)

nal o urbana en todo el territorio nacional. En este
marco San Juan, tiene a consideracion del Gobier-
no provincial un plan para su area metropolitana.
La situacion actual del Area Metropolitana-San
Juan, en términos de condiciones normativas e
institucionales que orientan la gestion del terri-
torio puede sintetizarse en un alto grado de dis-
persion de normas, necesidad de contar con ins-
trumentos normativos para la gestién de suelo
urbano y en términos de mercado la desactuali-
zacion del valor fiscal de las propiedades que se
encuentra muy por debajo de los precios que se
ofrecen en el mercado inmobiliario, con el agra-
vante que los sectores pobres pagan proporcio-
nalmente un precio mayor, por el suelo urbano
que ‘habitan’. En sintesis, la vivienda se presenta
como producto inmobiliario, generando niveles
de exclusion importantes y negandole a la mayor
parte de los ciudadanos el derecho a niveles basi-
cos de urbanidad.

El desarrollo de procesos planificados, constituye
el puntapié inicial en un proceso que exige mayor
certidumbre juridica y previsibilidad en el acceso
y uso de la tierra, y que otorgaria, mayor sustento
a la priorizacion de intereses sociales.

Sin embargo, en una provincia que avala cierto
unipersonalismo en la toma de decisiones, recu-
rrentemente se retorna a los mecanismos habi-
tuales y personalizados, que definen el financia-
miento del propio territorio.

Se requiere, por una parte, trabajar en la forma-
cion de los ciudadanos, en su capacidad de movi-
lizacién y por otra, definir aspectos instituciona-
les y normativos, que restituyan a los

Municipios la gestidn del propio territorio, con un
sustento adecuado y fundado.

11021



LA CIUDAD FRENTE A LAS PARADOJAS
DE LA PLANIFICACION Y EL MERCADO
DE SUELOS

La relacion planificacién — mercado de suelos
presenta multiples aristas que merecen ser re-
corridas. La problematica de la mayoria de las
ciudades latinoamericanas remite a deficiencias
en la planificacion, concentracién de inversiones,
desigual distribucion de la riqueza urbana y pro-
blemas distributivos, entre otros. Por otra parte,
las areas metropolitanas constituyen focos de
atraccidn creciente en funcién de las ofertas de
empleo, servicios y desarrollo personal, propi-
ciando fendmenos de concentracién y valoriza-
cion que estimulan muchas veces efectos no de-
seados.

La ciudad de San Juan en tanto ciudad intermedia,
presenta una dinamica economica relativamente
creciente relacionada, en la ultima década, con la
explotacion de recursos mineros que modificaron
las caracteristicas del mercado inmobiliario local.
La ‘racionalidad’ que orienta los patrones de ocu-
pacion del suelo esta definida por las légicas de
inversion de los mercados de clase media y alta,
generando una oferta potencial de espacio cons-
truido para esos sectores de poblacién. EL merca-
do de bajos ingresos es ignorado, y esto repercute
en la escasez de localizaciones disponibles den-
tro de la ‘ciudad legal'. Las politicas habitaciona-
les recurren entonces a la estrategia, de localizar
a estos sectores de bajos ingresos, en los bordes
de la ciudad, lejos de los servicios y equipamien-
tos necesarios para disponer de una aceptable
calidad de vida.

- La localizacién de la poblacién en areas
de borde, tiene su correlato en San Juan
en el Plan Provincial vivienda digna - te-

cho seguro™, que enfrenta el problema de
gestionar areas periféricas, regularizando,
urbanizando, dotando de infraestructura y
equipamientos, con todos los costos princi-
palmente sociales que esto implica. Cosacov
5 (2011), senala “El Estado debe aumentar su
cartera de tierras e inmuebles para extraer-
los de la dinamica de apreciacion creciente
del mercado inmobiliario. De lo contrario, no
hay créditos ni subsidios que puedan ir a la
par de esa apreciacién del suelo”. Esta situa-
cion plantea la persistencia de un condicio-
namiento en términos de reglas de mercado
que se perpetuan y restringen la dinamica
urbana.

- Otro aspecto a considerar, son los suelos
ociosos en la ciudad, “considerando que la
capacidad de los gobiernos locales, de con-
trolar el crecimiento urbano es improbable
en el corto plazo en América Latina, la pre-
sencia de suelo urbano ocioso — parcelas
edificadas o baldias que no estan cumplien-
do con la funcién para la que fueron habili-
tadas segln la norma urbanistica — consti-
tuye un punto central para ser abordado en
las politicas urbanas. (Morales Schechinger,
2004:37). La contradiccién emergente de esta
situacién, es evidente y remite a los multiples
argumentos construidos en torno a la nece-
sidad de propiciar modos compactos de pro-
duccion de la ciudad, a la vez que una ciu-
dad mas inclusiva y eficiente. De un total de

4 En San Juan, Argentina. Plan Provincial ‘vivienda digna -techo segu-
ro’ implementado por Ley 7491 del 17 de septiembre de 2004.

5 Cosacov, Natalia socidloga, investigadora del Laboratorio de Politi-

cas Publicas (LPP)

137.479 parcelas urbanas, 11.553 (el 8,4%) no
registran edificaciéon alguna segun la infor-
macion catastral del ano 2012.

- El déficit habitacional frente a la vivienda
desocupada, constituye una de las parado-
jas mas alarmantes, resultante del funciona-
miento del mercado inmobiliario. Segun el
Censo 2010 en Argentina presenta un 18%
de viviendas deshabitadas que representan
dos millones de viviendas sin uso, situacion
que se reproduce en las areas metropolita-
nas de distintas provincias argentinas. En San
Juan, el nimero de viviendas desocupadas se
eleva a 18.029 unidades, que representan el
13% del total. Constituye un contrasentido,
la existencia de importantes sectores de la
poblacion sin posibilidades de acceso a una
vivienda digna frente a esta produccion in-
mobiliaria creciente y ociosa, que responde
mayoritariamente a un uso de la propiedad
inmueble como reserva de valor.

Derecho de propiedad - derecho de edificacion:
La separacién conceptual entre derecho de pro-
piedad y el derecho de construir o edificar, hace
referencia, en este caso, a la posibilidad de los
gobiernos de capturar plusvalias en términos de
orientarlas con fines redistributivos. Algo similar
ocurre con la valorizacion que generan las inver-
siones publicas. Al respecto expresa Jaramillo. “La
nocién basica que existe detras de esta practica,
y en la cual se apoya su legitimidad, es la de que
el monto de las inversiones publicas reaparecen
como incremento en el precio de los terrenos.
Parece tener sentido en términos de equidad que
el Estado recupere esas inversiones.” (Jarami-
(l0,2000)
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En el marco de la problematica planteada, des-
taca el caso Brasilefio con la aprobacién de Esta-
tuto de la Ciudad?, que sintetiza con claridad la
situacion de la mayoria de las ciudades latinoa-
mericanas y que propone una serie de instrumen-
tos tendientes a revertir los escenarios descriptos.
Interesa aqui citar el argumento, que en el caso
de este estatuto plantea: la apropiacion privada
(y en manos de pocos) de la valorizacién inmobi-
liaria generada por las inversiones publicas y co-
lectivas, pagadas con los impuestos de todos.[...].
pone en marcha una poderosa maquina de exclu-
sién, un monstruo que transforma urbanismo en
producto inmobiliario, negandole a la mayor par-
te de los ciudadanos el derecho a un nivel basico
de urbanidad. (Estatuto de la Ciudad, 2001:30)
Finalmente, el desafio consiste en dotar de sos-
tenibilidad financiera al proceso de desarrollo
urbano considerando al suelo como la principal
fuente de recursos.

Figura 1. Crecimiento periférico, ciudad San Juan
Fuente: Elaboracion Propia, 2014.

6 Estatuto de la ciudad. Ley Federal N° 10257, aprobada en 2001. Bra-
sil.

ACCIONES DESARROLLADAS - PLANES
DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN
SAN JUAN

En la provincia de San Juan se han desarro-
llado algunas propuestas en términos de pla-
nes de ordenamiento territorial. Uno de ellos,
“Identificacion de Estrategias para la Formu-
lacion de Planes de Ordenamiento Territorial
para los Departamentos de Jachal, Iglesia y
Calingasta" (2008), se enfoca en los departa-
mentos localizados en zona de frontera, re-
ceptores del impacto de la actividad minera.
Este proyecto, convenido entre la Secretaria
de Estado de Mineria y la Universidad Na-
cional de San Juan (UNS)), a través de la Fa-
cultad de Arquitectura, Urbanismo y Diseno
(FAUD), como unidad ejecutora, se desarrolla
s6lo en su fase de lineamientos, quedando
pendiente la propuesta de trabajo a escala
de los asentamientos que estructuran el sis-
tema de centros.

Un interesante proyecto es el desarrollado
en uno de los departamentos del periurbano,
principal componente del escaso ‘cinturén
verde’ cultivable al sur de la provincia, “Plan
de Ordenamiento Territorial y Ambiental del
Departamento Pocito” (2009), desarrollado
en el marco de convenios de asistencia téc-
nica entre la UNSJ y el Municipio referente.
Destaca en este caso, la predisposicién tan-
to de la poblaciéon como la viabilidad desde
lo politico, sumado a un intenso proceso de

7 Equipo FAUD.UNSJ (2008) Direccion Técnica, Nozica-Malmod.
Coord. Institucional Atencia,O

8 Equipo FAUD.UNSJ. (2009) Direccion Técnica, Malmod, Alicia.
Coord. Institucional Atencia, O.

busqueda de consensos, desarrollo de pro-
cesos participativos, y sobre todo su caracter
movilizador en términos de estimulo a otros
municipios del conglomerado. También para
la Universidad, marca un posicionamiento
importante en cuanto a su capacidad para
contribuir, con sus recursos formados, a la
solucion de problematicas locales. Intere-
sa destacar en este caso, la formulacion de
ordenanzas y proyectos de zonificacion de
uso de suelo que son aplicadas actualmen-
te por la Direccion de Planeamiento y Desa-
rrollo Urbano (Unico caso concretado en la
provincia).

Resulta importante senalar en términos de
‘apropiacién’ del plan, la movilizacién de la
comunidad local autoconvocada en 2012 -
tres anos después del lanzamiento del plan
- en relacion con la instalacion de una mega
cementera en los cerros del departamento,
megaproyecto con una produccién estimada
de 1 millon de toneladas de cemento anual,
que la convertiria en la mas grande de Sud-
ameérica. Al respecto diversos blogs, articu-
los en diarios locales y radios comunitarias,
destacan entre otros, “La instalacion de una
Mega Cementera-Calera en el Depto., se con-
trapone a las conclusiones técnicas arribadas
en el Plan de Ordenamiento territorial, ela-
borado desde Agosto/2009 entre la Munici-
palidad de Pocito y la UNSJ"

“Los vecinos le recuerdan a Unac su Plan Es-
tratégico de Desarrollo Pocito 2008 — 2020"%°

5
10 http://horasocial.wordpress.com/2012/01/09/gran-convo-



http://pocitosincementera.blogspot.com.ar/
http://horasocial.wordpress.com/2012/01/09/gran-convocatoria-en-contra-del-proyecto-de-instalacion-cementera-en-pocito/
http://horasocial.wordpress.com/2012/01/09/gran-convocatoria-en-contra-del-proyecto-de-instalacion-cementera-en-pocito/

Luego de un ano, cuatro marchas multitudi-
narias, seis radios abiertas y decenas de en-
trevistas en medios de comunicacion alterna-
tivos, el proyecto se mantiene a la fecha sin
ejecucion.
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Figura 2. POT Pocito, San Juan. Movilizacion
Fuente: Elaboracion Propia, 2013.

Propuestas mas recientes son promovidas
desde el Gobierno Nacional, bajo la direc-
cion del Gobierno provincial, como el Plan
para el Area Metropolitana de San Juan
(2013)*, referido en este texto, que hasta la
fecha se encuentra a consideracién del eje-
cutivo provincial. Este plan, el mas urgente
para la provincia en tanto afecta al 70% de
la poblacion, destaca por su caracter integral
y su concepcion en un marco mas amplio,
como parte de un Programa Nacional de For-
talecimiento Institucional de la Planificacién
Territorial, que pretende garantizar que los

11 Direccién Gobierno de la Provincia de San Juan y Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversién Publica -SSPTIP. Ministerio de
Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios, Buenos Aires. Coor-
dinacién Técnica local Arg.Malmod. 2013

organismos vinculados a la planificacion del
territorio cuenten con personas con compe-
tencias suficientes y condiciones materiales
adecuadas. Por ello, este proyecto incluyé en
su desarrollo procesos de capacitacion, equi-
pamiento, apoyo a sistemas de informacion
geografica y actividades de difusién. Este
proceso resulté altamente enriquecedor en
diversos niveles, involucrdé un marco amplio
de actores y se espera que el esfuerzo inver-
tido se traduzca en una mejor calidad de vida
para la comunidad.

Actualmente se encuentra en construccion el
Plan de Ordenamiento Territorial del Depar-
tamento Rawson (2014), en el marco de una
estrategia de empoderamiento de los Muni-
cipios para la gestién del propio territorio.

En los casos referidos, los resultados alcan-
zados en términos generales, han permitido
a los municipios reconocer su territorio y sus
posibilidades desde otra perspectiva, contan-
do conun planintegral de desarrollo, es decir
con un instrumento para la toma de decisio-
nes, y para la orientacién de la inversion pu-
blica y privada sectorial. En este proceso de
planeacion y gestion del territorio urbano y
regional se destacan nuevas practicas politi-
cas, normativas, de participacion, y goberna-
bilidad. También son variados los objetivos
no alcanzados, que destacan la importancia
de realizar un balance de los resultados al-
canzados, a fin de disefar nuevas estrategias
de insercion.

En términos de Boisier (2005:82), el desafio
que tienen no solo las universidades, sino

también las instituciones gubernamentales,
las empresas y la sociedad civil en el compro-
miso hacia una nueva ética del desarrollo,
requiere de la creacion de formas alternati-
vas de organizacion, de medios innovadores
orientados a una formacién de calidad.

CONCLUSION

El proposito de mejorar el acceso al suelo
servido, adecuado y bien localizado, supone
articular politicas integrales, e implementar
instrumentos capaces de movilizar la renta
urbana con un sentido de justicia social. Una
expresion recurrente reza “no hay ciudades
pobres sino ciudades mal administradas”,
y excepto en los casos latinoamericanos de
Colombia y Brasil, no se estan aplicando de
manera contundente instrumentos de finan-
ciamiento de la ciudad con suelo urbano.

El debate se centra en definir, qué rol cum-
plen los procesos de planeacion en este con-
texto y qué papel desempena el mercado.
Por una parte, la planificacién puede jugar un
papel de conduccion de los procesos urbanos
pero es necesario replantear profundamente
la forma en que se conciben y elaboran los
planes, particularmente cuando el Estado
planificador muchas veces no cuenta con los
elementos para una satisfactoria asignacion
de los recursos.

Nuestras ciudades se conciben, se construyen
y por lo tanto se habitan, bajo un marco am-
plio de reglas, definidas en muchos casos por
la ausencia de planificacién desde el Estado,
que se traduce en planificacién por la via de
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las decisiones del mercado. Es deseable que
los costos y los beneficios de tales decisiones
se distribuyan equitativamente. De aqui la
necesidad de priorizar el diseno y la imple-
mentacion de instrumentos de estimulo a lo
que consideramos deseable y de asignacion
de costo a aquello que no queremos que ten-
ga lugar.

Asi la planificacion emerge como un instru-
mento indispensable para orientar las for-
mas de ocupacion de la ciudad, conjugando
intereses publicos y privados. Se trata de
construir capacidades, herramientas e ins-
trumentos para intervenir en los procesos de
desarrollo urbano, que actualmente se en-
cuentran casi totalmente direccionados por
el mercado, de manera de poder reorientar-
los hacia procesos sociales mas equitativos y
sostenibles.
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