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El Plan de Ordenamiento Territorial del Área Metropolitana de San Juan (PLAM-SJ) fue 
puesto en marcha en marzo de 2012 a partir de un convenio firmado entre la Subsecretaría 
de Planificación Territorial de la Inversión Pública (SSPTIP), el Gobierno de la provincia de 
San Juan y los departamentos del Área Metropolitana de San Juan (Capital, Rivadavia, 
Rawson, Pocito, Chimbas y Santa Lucía). El proyecto se inscribe en el marco del Programa 
de Fortalecimiento Institucional, promovido por la SSPTIP desde septiembre de 2011 a 
partir de un crédito provisto por la CAF, el cual se concibe como herramienta de apoyo a la 
siguiente fase de desarrollo del Plan Estratégico Territorial (PET). 

El objetivo general del Programa es fomentar la consolidación de la planificación y el 
ordenamiento territorial como políticas de Estado que fundamenten los procesos de toma 
de decisión ligados a la inversión en infraestructura y gestión del territorio. Posee tres 
módulos de intervención: la formación y capacitación de funcionarios y agentes que se 
desempeñen en distintos niveles y áreas de la gestión del territorio, la dotación de recursos 
materiales para dichas áreas y la financiación de proyectos de planificación territorial de 
escala regional, microrregional y/o urbana. 

La elaboración del PLAM-SJ apuntó a abordar la problemática del área metropolitana del 
Gran San Juan. Esta área se presenta como el principal nodo de alcance provincial, 
aglutinando las principales actividades económicas del sector industrial, comercial y de 
servicios públicos y privados, constituyendo la zona urbana de máxima concentración de 
población. Por otra parte, contiene los servicios de mayor complejidad, las actividades 
terciarias de alcance provincial, infraestructura básica y servicios completos, tanto para la 
población residente como para el entorno de la producción agrícola. El proceso de trabajo 
fue llevado adelante con la dirección de la Dirección de Planeamiento y Desarrollo Urbano 
del Gobierno de San Juan (DPDU), la codirección de la SSPTIP y la participación de los 
gobiernos municipales involucrados, mediante la conformación de un Comité Ejecutivo 
creado ad-hoc. El equipo técnico se constituyó con expertos de probada trayectoria de la 
Universidad Nacional de San Juan y del sector académico y de consultoría de Buenos Aires. 

El documento que se presenta a continuación forma parte del final del proceso de 
construcción del PLAM-SJ. Resume los resultados del trabajo realizado a lo largo del año 
2012 que tienen como principal objetivo establecer estrategias y lineamientos de gobierno 
para el ordenamiento territorial del aglomerado urbano que concentra el 73% de la 
población de la provincia. Su conclusión implica sólo la finalización de una etapa del 
proceso de planificación. En los tiempos que siguen deberán construirse los acuerdos 
necesarios para lograr una efectiva implementación del Plan.  



 

 
 

 

Existen al menos tres condiciones básicas para que la elaboración de un plan territorial 
logre constituirse en un instrumento de gobierno capaz de alcanzar un modelo de ciudad 
en el mediano y largo plazo. En primer lugar, debe mencionarse al respaldo político de las 
autoridades involucradas, es decir, a los responsables directos de la implementación de las 
propuestas. También es preciso contar con una amplia legitimación y apropiación por parte 
de la sociedad, es decir, de los destinatarios directos de las propuestas de desarrollo 
territorial. Por último, hay que destacar la importancia que cumple la solvencia profesional 
del equipo técnico, es decir, de los intérpretes y redactores de las propuestas que se 
adecuan a la realidad objeto de planeamiento.  

La articulación entre estos factores resulta clave para el éxito de un plan de esta 
naturaleza, habida cuenta de la amplitud de actores involucrados y de la complejidad de 
las problemáticas que caracterizan a toda dinámica metropolitana. Surge de ello un 
proceso de aprendizaje que tiene lugar a lo largo del desarrollo del plan, del cual depende 
fundamentalmente su viabilidad y consolidación a corto, mediano y largo plazo. En cuanto 
al respaldo político y la apropiación por parte de la sociedad, la iniciativa del PLAM-SJ 
contó desde su lanzamiento con el decidido apoyo institucional del gobierno provincial. 
Autoridades de distinto nivel de gobierno estuvieron involucradas en las distintas etapas 
que fue necesario atravesar para arribar a las propuestas de desarrollo territorial que se 
presentan en este documento y que llegarán a su madurez definitiva en el documento 
final. A efectos de garantizar la participación de los gobiernos locales que conforman la 
aglomeración, uno de los primeros pasos dados fue la constitución de un Comité Ejecutivo 
formado por representantes de los gobiernos locales, de la DPDU, de la SSPTIP y del equipo 
técnico. Paralelamente, en el marco de la estrategia integral de comunicación relativa al 
desarrollo del PLAM-SJ, se realizaron los siguientes eventos:  

 Lanzamiento del PLAM-SJ el 21 de marzo de 2012. Llevado a cabo en Casa de 
Gobierno, fue presidido por el Gobernador José Luis Gioja. Contó con la presencia de 
la Subsecretaria de Planificación Territorial, Arq. Graciela Oporto y los intendentes 
de cada uno de los departamentos del AM-SJ, quienes firmaron el Acta de Adhesión 
al Programa de Fortalecimiento Institucional puesto en marcha por la SSPTIP. 

 Instancias de participación abiertas a la comunidad, jornadas de sensibilización y 
talleres de debate. Se llevaron a cabo, en cada uno de los departamentos, jornadas 
de presentación del plan (en la semana del 25 al 29 de junio de 2012) donde se 
brindó información a la ciudadanía sobre el proceso puesto en marcha, se 
respondieron inquietudes y se convocó a participar en el futuro Taller Metropolitano 
de Validación. Este último se llevó a cabo el 5 de julio en el Museo Franklin Rawson, 
propiciando que el debate se centrara en la escala metropolitana superando el 
ámbito estrictamente municipal. En el Anexo 3 pueden consultarse los documentos 
utilizados en los talleres de debate.  

 Taller de validación del diagnóstico con funcionarios provinciales. Realizado el 12 de 
julio, tuvo por objeto la validación política-institucional del diagnóstico que 
incorporó los aportes realizados por la ciudadanía el 5 de julio. 

 Taller de validación del diagnóstico con funcionarios de los gobiernos municipales. 
Luego de la presentación y discusión con las autoridades y técnicos provinciales se 
procedió a replicar dicha instancia en la esfera local, donde se realizaron talleres en 
cada uno de los departamentos en la semana del 23 al 27 de julio. 

 Presentación Preliminar de Lineamientos Estratégicos del PLAM-SJ a intendentes y 
funcionarios departamentales. Esta instancia se llevó a cabo los días 23 y 24 de 
octubre. 

Todas las instancias mencionadas fueron difundidas a través de la prensa departamental y 
municipal como parte de la estrategia integral de comunicación del PLAM-SJ. 

En lo que respecta al proceso de producción que implica el tránsito entre el conocimiento 
de la realidad sobre la que se pretende operar (la formulación del diagnóstico) y las 



 

 

iniciativas para su transformación (la elaboración de políticas de acción territorial), el 
trabajo se desarrolló según las siguientes fases y niveles: 
 

NIVEL FASE  

A Diagnóstico 

A.1 Relevamiento de información y análisis de Dimensiones 

A.2 Representación del Modelo Actual del Territorio 

A.3 Identificación de Ejes problemáticos 

B 
Definición de la Política 

Territorial 

B.1 Elaboración del Modelo Deseado del Territorio 

B.2 Definición de Lineamientos Estratégicos 

C 
Operacionalización de la 

Política Territorial 

C.1 Definición de Programas 

C.2 Definición de Proyectos 

 

A. Diagnóstico: El nivel de diagnóstico comprende tres fases sucesivas. 

 

A.1 Relevamiento de información y análisis de Dimensiones: Esta primera fase apunta a 
cubrir el conocimiento en profundidad de diferentes dimensiones de la realidad territorial 
mediante un riguroso relevamiento de información estadística y de tipo cualitativa 
reconociendo los rasgos fundamentales de la dinámica de producción del AM-SJ. Esta 
etapa inicial comprendió el análisis de las siguientes dimensiones: Sociodemográfica, 
Económico-Territorial, Urbano-Ambiental I (Ambiente Natural), Urbano-Ambiental II (Redes 
de Servicios), Urbano-Ambiental III (Riesgo y Vulnerabilidad), Urbano-Ambiental IV 
(Movilidad), Patrimonial e Institucional. El recorte de cada aspecto de la realidad territorial 
fue producto del intercambio entre las distintas miradas disciplinarias del equipo técnico 
conformada por especialistas locales y pertenecientes a la SSPTIP. Para desarrollar un 
trabajo articulado de los contenidos transversales a cada dimensión y lograr así el carácter 
interdisciplinario pretendido por las autoridades responsables del PLAM-SJ se realizaron 
múltiples reuniones entre todos los miembros del equipo, con lugar en la DPDU de la 
provincia, para poner a consideración cada uno de los avances técnicos realizados por 
todos los especialistas. Esta metodología de trabajo ha posibilitado la circulación fluida de 
la información al interior del equipo, el intercambio permanente de sugerencias y 
observaciones entre sus miembros, así como el abordaje interdisciplinario e integral que 
requiere el estudio de los fenómenos metropolitanos. 

A.2 Representación del Modelo Actual del Territorio: Esta fase sintetiza los principales 
componentes que estructuran el territorio metropolitano a partir de la integración del 
conocimiento alcanzado a través del análisis de las dimensiones previamente estudiadas. 
Se trata de una representación espacial de los conflictos y las oportunidades asociadas al 
proceso de producción del territorio. 

A.3 Identificación de Ejes Problemáticos: Esta etapa corresponde al análisis y 
sistematización del conocimiento adquirido identificando los riesgos que supone el 
mantenimiento de la dinámica metropolitana actual. El diagnóstico integrado y su 
expresión en el Modelo Actual permiten reconocer los ejes problemáticos fundamentales 
sobre los que hay que operar para producir transformaciones territoriales. Su identificación 
conlleva el análisis de escenarios alternativos (manteniendo la actual tendencia o 
proyectando cambios derivados de las intervenciones territoriales) y constituye el paso 
previo necesario para la definición de los lineamientos estratégicos del PLAM-SJ. 

 

B. Definición de la Política Territorial: Las políticas a implementar en el territorio deben 
ser explicitadas para avanzar hacia las fases instrumentales del Plan. En este nivel se 



 

 
 

resumen los contenidos políticos y técnicos que sustentan los ejes fundamentales del 
Modelo Deseado y, en consecuencia, los lineamientos estratégicos que se proponen para la 
transformación del territorio según un horizonte definido. 

B.1 Modelo Deseado del Territorio: El Modelo Deseado para el AM-SJ surge como una 
respuesta superadora del Modelo Actual, representando la imagen objetivo de la 
estructura territorial que se propone construir mediante la implementación del plan. 

B.2 Lineamientos Estratégicos: Son las directrices fundamentales que se plantean con el 
fin de trasformar la realidad territorial y expresan la voluntad política de los responsables 
del gobierno metropolitano. Capitalizando el conocimiento adquirido en la etapa de 
diagnóstico, apuntan a la superación de los conflictos y el aprovechamiento de las 
oportunidades del territorio para el mejoramiento de las condiciones de desarrollo del 
área metropolitana. 

 

C. Operacionalización de la Política Territorial: Esta instancia supone la traducción de 
determinados lineamientos estratégicos en programas y proyectos concretos para accionar 
sobre el territorio. 

C.1 Programa: Los programas se basan en una idea rectora para la transformación 
estructural de una problemática determinada. Cada uno de ellos constituye la expresión 
sintética de una política pública que involucra a diversos actores y recursos incidiendo en el 
proceso de producción urbana. 

C.2 Proyecto: Cada programa está compuesto por proyectos que remiten a diversas 
acciones necesarias para alcanzar los objetivos explicitados. Los proyectos pueden ser de 
diversa naturaleza: de obra pública, de gestión, normativos o de comunicación.  

En el presente Plan de Ordenamiento Territorial, el Área Metropolitana de San Juan (AM-
SJ) refiere al área urbanizada o aglomerado metropolitano, cuya contigüidad espacial se 
extiende sobre la totalidad del territorio de Capital y una parcialidad de los territorios de 
los departamentos de Chimbas, Santa Lucía, Rawson, Pocito y Rivadavia (Mapa XX). De este 
modo, la definición del AM-SJ se rige bajo el criterio de la continuidad urbana y la 
ocupación física del territorio bajo diferentes jurisdicciones político-administrativas. El 
peso poblacional del AM-SJ, con casi 500 mil personas, sobresale en la provincia de San 
Juan concentrando más del 70% de sus habitantes. El comportamiento del aglomerado 
como unidad territorial interjurisdiccional plantea numerosos desafíos de gestión 
metropolitana. La coordinación y articulación de esfuerzos desde diferentes niveles y áreas 
de gobierno con competencia territorial en el ámbito metropolitano es, sin lugar a dudas, 
uno de los principales retos. 
  



 

 

En este apartado se presentan el Modelo Actual y los Ejes Problemáticos que fueron 
elaborados en base al análisis del funcionamiento y la estructura, actual e histórica, del 
AM-SJ. Tal como se ha explicado en el apartado metodológico, el Modelo Actual constituye 
una forma de representación espacial de diversos tipos de conflictos y oportunidades 
asociados al proceso de producción del territorio metropolitano. Por su parte, el contenido 
de los Ejes Problemáticos refiere a los aspectos críticos que se desprenden del Modelo 
Actual y que es necesario modificar para reorientar el proceso de desarrollo urbano de 
acuerdo a un modelo deseado de ciudad que se presenta en el cuarto capítulo. La 
identificación de los Ejes Problemáticos ha sido fundamental para avanzar en la 
construcción de escenarios alternativos a los procesos actuales que estructuran el 
territorio del AM-SJ. Ambos componentes del Diagnóstico, el Modelo Actual y los Ejes 
Problemáticos son el producto del análisis integrado e interdisciplinario de las dimensiones 
que fueron seleccionadas para el abordaje de la cuestión metropolitana. 

 

3.1. MODELO ACTUAL DEL AM-SJ 

En términos físico-espaciales, el AM-SJ se estructura como una aglomeración urbana 
extensa y discontinua hacia los bordes, de baja densidad edilicia que decrece desde el 
centro hacia la periferia. En las últimas décadas, el patrón de ocupación de la mancha 
urbana se ha caracterizado por un crecimiento insuficientemente regulado, fuera del área 
urbanizada existente y a un ritmo superior que el aumento poblacional registrado para el 
conjunto del área metropolitana. Además de encarecer la provisión de servicios urbanos 
(agua, saneamiento, electricidad, barrido y recolección de residuos, entre otros) esta lógica 
de urbanización presiona sobre la red de abastecimiento hídrico, avanza sobre el suelo 
agro-productivo y contribuye a la configuración de un territorio fragmentado, 
particularmente hacia los bordes del aglomerado urbano. Esta forma de expansión 
territorial demanda grandes cantidades de suelo y se produce según dos orientaciones 
principales: hacia el sur, con sectores socio-económicos de medianos y bajos ingresos, y 
hacia el oeste, con estratos poblacionales de ingresos medios y altos. 

En cuanto a lo funcional, la mayor cantidad de edificaciones, equipamiento urbano, 
población y actividades económicas se han ido concentrando en el distrito central del AM-
SJ. La acumulación histórica de estos procesos de concentración territorial ha contribuido a 
generar una fuerte dependencia funcional de los departamentos que rodean a Capital con 
importantes impactos en la morfología y los flujos de escala  metropolitana. Al sur del 
aglomerado, en Villa Krause, se distingue una centralidad de segundo orden que concentra 
una importante cantidad y variedad de actividades urbanas, pero que aún es insuficiente 
para satisfacer las demandas de la población de Rawson y alrededores. En el resto del área 
metropolitana predominan los usos residenciales sin centralidades de jerarquía que 
contribuyan a la formación de una estructura territorial capaz de propiciar condiciones 
idóneas de autonomía funcional y administrativa de los municipios, de fortalecimiento de 
las identidades departamentales y de mejor distribución espacial de las preferencias de 
localización residencial y empresarial. 

El sistema de movilidad metropolitana no es ajeno a los procesos históricos y actuales de 
estructuración territorial, en todo caso, es una causa y consecuencia de la misma. La 
expansión urbana dispersa y su estructura monocéntrica promueven el uso del automóvil 
como principal modo de transporte, dificultan una buena cobertura y servicio de 
transporte público y plantean diversas restricciones en la accesibilidad y conectividad 
metropolitana. 
  



 

 
 

MAPA 1. Síntesis del Modelos Actual del AM-SJ 

 

Fuente: Elaboración propia 

El patrón de urbanización del aglomerado también se vincula con la estructuración del 
mercado de tierras y la asignación de usos del suelo. Durante la etapa de diagnóstico se 
realizó un relevamiento de precios de oferta de terrenos que permitió detectar una 
acentuada segmentación del mercado inmobiliario con una amplia dispersión de precios 
del suelo entre los municipios y, también, al interior de los mismos. Por su parte, la 
información catastral posibilitó identificar una gran cantidad de parcelas sin edificar, varias 
de ellas en zonas valorizadas y con elevada demanda inmobiliaria. El mantenimiento del 
suelo urbano vacante (sean lotes o fracciones) suele contraer la oferta de este bien que, 
además de ser escaso e inelástico en el corto plazo, constituye un recurso vital para 
atender las necesidades habitacionales y productivas de la región, especialmente en 
contextos de crecimiento de la economía, la población y la cantidad de hogares. La 
existencia de suelo ocioso fomenta situaciones de ineficiencia y desigualdad territorial y, a 
la vez, abre una serie de oportunidades de desarrollo urbano. 

Este panorama general sobre la estructura y dinámica del territorio metropolitano se 
asienta en el estudio de la dimensión socio-demográfica, económico-territorial, urbano-
ambiental, de riesgo y vulnerabilidad y de redes de movilidad y servicios públicos. A modo 
de síntesis, se exponen a continuación los elementos más destacados de estos análisis 
constitutivos del Modelo Actual del AM-SJ: 

 

3.1.1. Elevada concentración territorial de la población 

La distribución territorial de la población, además de continuar asociada a la influencia 
relativa que ejercen ciertos condicionantes físico-naturales, depende de la distribución de 
las actividades y oportunidades económicas. De acuerdo con los datos del Censo de 
Población Hogares y Vivienda de 2010 (INDEC, 2010), en los departamentos que 
conforman el AM-SJ viven 494.639 personas. El peso poblacional del aglomerado 
metropolitano sobresale en la provincia de San Juan, concentrando el 72,6% de sus 
habitantes. Los contrastes en la distribución territorial de la población también pueden 
identificarse entre los departamentos que conforman el AM-SJ, no sólo por el tamaño 



 

 

poblacional que presentan en la actualidad, sino también por las tendencias de 
crecimiento identificadas en los últimos períodos censales. 

La mayor diferencia se presenta entre Capital, el único municipio que decrece desde 1991 
(más de 10 mil personas en comparación a 2010), y el resto de los departamentos, que 
crecieron casi el 30% y aumentaronsu tamaño poblacional en más de 117 mil personas. 
Chimbas, con un incremento absoluto de 35 mil habitantes, explica un tercio del 
crecimiento poblacional registrado fuera de Capital. Rivadavia también se destaca por 
incorporar numerosos habitantes a su población (más de 25 mil para el mismo período), 
mientras que Rawson, con un incremento absoluto similar, pasó a ser el municipio más 
poblado del aglomerado (Cuadro 1). 

Los contrastes evolutivos también se ponen de manifiesto en la estructura poblacional que 
presentan los departamentos según sexo y rangos de edad. Las mayores diferencias se 
registran entre Capital, que muestra una pirámide poblacional estacionaria, mientras que 
las de Pocito, Chimbas y Rawson se asimilan más bien a una pirámide de tipo expansiva, 
donde el peso de los grupos de edades más jóvenes es proporcionalmente mayor en la 
población total. Las formas actuales de estas pirámides permiten estimar que la tendencia 
de decrecimiento poblacional de Capital podría continuar y que el resto de los 
departamentos continuarán creciendo, con menores y diferentes intensidades, en los 
próximos años.  

Cuadro 1. Tamaño poblacional de los departamentos del AM-SJ (1991, 2001 y 2010) y variación de crecimiento 

(período 1991-2010). 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Censo de Población, Hogares y Vivienda de 2010 

 

3.1.2. Elevada cantidad de viviendas deshabitadas 

El parque habitacional del AM-SJ cuenta con 138.410 viviendas para albergar a sus 494.639 
habitantes, es decir, existe en promedio una vivienda para 3,57 personas (Cuadro 2). Esta 
relación de proporción es mayor al promedio de la provincia de San Juan (3,28 
personas/vivienda), bastante más elevada que la media nacional (2,90 personas/vivienda) 
y también supera a la de las provincias vecinas (San Luis 2,58; La Rioja 2,66 y Mendoza 
2,93). Puede considerarse así que el stock de vivienda existente en los municipios del AM-
SJ es escaso en el contexto provincial, regional y nacional.  

Ahora bien, 18 mil viviendas de la totalidad del parque habitacional del AM-SJ (esto es, el 
13%) han sido registradas en el Censo 2010 como deshabitadas. La densidad habitacional 
del AM-SJ aumenta de 3,57 a 4,11 personas por vivienda si se excluye del análisis a estas 
viviendas. Capital es el departamento que lidera la lista de viviendas sin moradores: de las 
39.320 unidades de vivienda que posee, casi una de cada cinco se encuentra deshabitada. 
Por el contrario, Chimbas es el departamento que menor incidencia de vivienda 
deshabitada tiene: 1.541 de 20.166 unidades (el 7,6%). La vivienda deshabitada puede 
asociarse a diversas causas: abandono, problemas sucesorios, reserva de valor, 
especulación sobre el alza de precios o uso no permanente de vivienda son algunas de 
ellas. 

Departamento 
1991 2001 2010 Variación 1991-2010 

Cantidad Absoluta Relativa 

Capital  119.423 112.778 109.123 -10.300 -8,62 

Chimbas  52.263 73.829 87.258 34.995 66,96 

Pocito  30.597 40.969 53.162 22.565 73,75 

Rawson  90.174 107.740 114.368 24.194 26,83 

Rivadavia  56.986 76.150 82.641 25.655 45,02 

Santa Lucía  38.086 43.565 48.087 10.001 26,26 

AM-SJ 387.529 455.031 494.639 107.110 27,64 



 

 
 

Los elevados índices de vivienda deshabitada manifiestan cierta falta de correspondencia 
entre el desarrollo inmobiliario y las necesidades habitacionales de la población. En los 
últimos años se ha asistido a una importante actividad de la construcción privada de 
vivienda. Sin embargo, el déficit habitacional persiste y parte de la población aún presenta 
enormes dificultades para acceder a una vivienda digna y formal a través de la compra o el 
alquiler, incluso en contextos de crecimiento económico con generación de empleo como 
el de la última década.  

Cuadro 2. Radiografía general de la existencia y construcción de vivienda (permisos de construcción) entre 2006 y 

2011. 
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Cantidad de viviendas 138.410 39.320 20.166 13.860 29.434 22.675 12.955 

Viviendas habitadas 120.226 31.827 18.619 12.081 26.331 20.077 11.291 

Viviendas deshabitadas 18.029 7.391 1.541 1.771 3.091 2.583 1.652 

% de viviendas deshabitadas 13,0 18,8 7,6 12,8 10,5 11,4 12,8 

Personas en vivienda habitada 4,11 3,43 4,69 4,40 4,34 4,12 4,26 

% de casas 82,2 75,0 90,5 83,2 82,9 82,8 85,3 

% de departamentos 11,9 22,6 3,4 0,4 10,4 13,4 9,2 

% de vivienda precaria (1) 5,8 2,4 6,0 16,3 6,7 3,8 5,4 

% de hogares s/retrete  8,5 2,6 10,9 24,1 8,5 5,4 9,0 

Variación anual población 01-10 3961 -366 1343 1219 663 649 452 

Constr.anual m
2
 vivienda 06-11 149.898 37.698 14.961 24.082 25.955 34.886 12.316 

Constr. anual m
2
viv.priv 06-11 63.783 31.734 639 2.070 5.299 16.032 8.009 

Constr.anual m
2
viv. soc06-11 86.115 5.964 14.321 22.013 20.656 18.854 4.307 

M
2
viv. construida por var.pob.  38 - 11 20 39 54 27 

 

Nota: 1 Rancho Casilla, Pieza/s en inquilinato, Pieza/s en hotel o pensión, Local no construido para habitación o 

Vivienda móvil. 

Una representación territorial sobre la vivienda deshabitada por departamento se expone en el Anexo 2 

Fuente: Elaborado a partir del Censo de Población, Hogares y Vivienda de 2010 e información provista por la 

Dirección General de Planeamiento de la Provincia de San Juan. 

 

3.1.3. Elevada cantidad de parcelas urbanas no edificadas 

El AM-SJ también presenta una gran cantidad de lotes sin edificar. De un total de 137.479 
parcelas urbanas, 11.553 (el 8,4%) no registran edificación alguna según la información 
catastral del año 2012. La presencia de terrenos baldíos se destaca especialmente en 
Rivadavia y Santa Lucía, municipios que contaban, al año 2012, con el 14,5% y 13,6% de sus 
parcelas en área urbana sin edificar (Gráfico 1). La incidencia del suelo urbano en desuso 
de ambos municipios en el AM-SJ es más que significativa, ya que con 5.368 parcelas sin 
construir explican, en conjunto, casi la mitad de los terrenos baldíos del aglomerado. 
  



 

 

Gráfico 1. Parcelas urbanas con y sin edificación. Cantidades e incidencias por Departamentos y en relación al AM-SJ, 

año 2012. 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de la Dirección de Catastro de la Provincia de San Juan. 

Nota:  

1. Los porcentajes que se encuentran en el eje vertical a la derecha de los nombres de los municipios representan la 

incidencia de las parcelas no edificadas de los municipios respecto al AM-SJ. Los porcentajes que se encuentran a la 

derecha de las barras refieren a la incidencia de las parcelas sin edificar dentro de los municipios.  

2. Una mayor precisión de la distribución territorial de las parcelas sin edificar puede visualizarse en el Anexo 2. 

Otro hecho llamativo es que Capital aún cuenta con 1.561 parcelas sin edificar que 
representan el 13,5% de los terrenos baldíos de la región. La distribución territorial de las 
parcelas sin edificaciones pone de relieve que existe una gran cantidad de suelo ocioso a lo 
largo del eje este-oeste del AM-SJ, donde también se registra una fuerte especulación y 
valorización inmobiliaria. A pesar de la resistencia que existe en la ciudad por vivir en 
altura (vinculado con las condiciones de riesgo sísmico) resulta llamativa la gran cantidad 
de usos urbanos no concretados en el suelo metropolitano, especialmente en zonas bien 
servidas, consolidadas y localizadas como el área urbana de Rawson que, con 1.917 lotes 
baldíos, representa el 16,6% del suelo metropolitano en desuso.  

 

3.1.4. Desactualización del valor fiscal de las propiedades 

El avalúo fiscal de la propiedad inmueble se encuentra muy por debajo de los precios que 
se ofrecen en el mercado inmobiliario. Es de notar que sobre un total de 117.551 parcelas 
del AM-SJ (el 99,7% del universo), 80.027 parcelas urbanas (el 68%) presentan un valor 
fiscal inferior a los 50 pesos por m2 y más del 90% por debajo de los 100 pesos por m2 
(Cuadro 3). 

La desactualización general de la base imponible sobre la que se aplica el impuesto 
inmobiliario afecta a todas las áreas urbanas y municipios del AM-SJ. Sin embargo, las 
zonas de mayor poder adquisitivo suelen presentar una brecha más amplia entre los 
valores fiscales y los precios de mercado. Esto ocurre aun considerando los mayores 
precios fiscales que presenta el suelo en las zonas más valorizadas del AM-SJ (Mapa 1). La 
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diferencia entre ambos valores puede llegar a 29 veces, como ocurre en el caso de un lote 
ubicado en el borde oeste de Capital que presenta un valor fiscal de U$S 9,5 por m2 y un 
precio de oferta de U$S 277 por m2. Esta brecha se achica 13 veces en una zona de Rawson 
menos consolidada y de asiento tradicional de estratos socioeconómicos de menores 
recursos, donde el valor fiscal es de U$S 3,4 por m2 y el precio de oferta de U$S 44 por m2 

(Anexo 2). 

Cuadro 3. Distribución de las parcelas por rango de valores fiscales ($/m2). 

$/m2 Nro. de parcelas % de parcelas 

0-50 80.027 67,9 

50-100 27.107 23,0 

100-150 7.217 6,1 

150-200 1.753 1,5 

200-250 800 0,7 

250-300 405 0,3 

300-350 242 0,2 

Total 117.551 99,7 

Fuente: Elaboración propia con datos de la Dirección de Catastro de la Provincia. 

Mapa 1. Distribución territorial del valor fiscal (base imponible) del impuesto inmobiliario. 

 

Fuente: Elaboración propia con datos de la Dirección de Catastro de la Provincia. 

Nota: El mapa se obtuvo a partir de una muestra del 99.6% del total de parcelas d los 6 departamentos (casi el 

universo) con la variable espacial referida al valor del avalúo normalizado y la superficie de cada parcela para 

obtener valores en pesos por m2 hasta 350 $/m2 en rangos de 50 $/m2. La distribución de los valores en estos 

rangos puede visualizarse en el cuadro 6. 

 

3.1.5. Altos niveles dedesigualdad en el acceso a servicios básicos 

La cobertura de servicios de agua y electricidad abarca casi la totalidad del territorio 
metropolitano. En particular, la red eléctrica alcanza un promedio departamental del 99 %, 
constituyéndose así en el servicio que ofrece la mayor cobertura total y la menor variación 
entre departamentos. 



 

 

La provisión de agua potable es similar a la eléctrica. Capital, Rivadavia y Santa Lucía 
poseen una cobertura aproximada del 100%, Rawson y Chimbas del 96% y Pocito del 91 %. 

No ocurre lo mismo con las redes de gas y cloacas, que presentan una desigual distribución 
territorial. El desagüe cloacal, factor socio-ambiental que influye directamente en la salud 
de la población, manifiesta esta inequidad: cuando se realizó el Censo 2010 sólo un tercio 
de los hogares del AM-SJ contaba con conexión a la red pública de cloaca. El mayor 
contraste se da entre Capital, con casi el 80% de cobertura, y Chimbas y Pocito con sólo el 
2,4% y 6,7% de los hogares conectados (Gráfico 2). 

Gráfico 2. Porcentaje de hogares con cobertura de servicios. Municipios AM-SJ, año 2010. 

Fuente: Censo de Población y Vivienda 2010, INDEC. 

Esta desigualdad en el acceso a los servicios básicos se reitera con otros indicadores 
habitacionales que afectan a la salud, por ejemplo, con el tipo de instalación sanitaria que 
presentan las viviendas. En este sentido, contrasta nuevamente la situación de Pocito y 
Chimbas en donde el 11% y 24% de las viviendas no poseen baño con descarga de agua o 
retrete. En Capital esta incidencia se reduce al 2,6% de las viviendas. Se destaca que desde 
principios de 2012 se ha comenzado con  el  proyecto  de ampliación de la red de desagües 
cloacales, proyecto que alcanza los departamentos de Chimbas, Santa Lucía y Rawson. 
Prevé cubrir al 2015 el 80 % de la demanda actual de cloacas.  

La red de gas natural se encuentra en estado de permanente ampliación, sin embargo los 
niveles de cobertura son bajos y expresan desequilibrios importantes entre los distintos 
departamentos del AM, como se expresa en el gráfico 3. La ampliación de la capacidad del 
Sistema de Distribución Mendoza - San Juan permitiría desarrollar una mayor cobertura de 
esta red. 
  



 

 
 

Gráfico 3. Porcentaje de hogares con cobertura de gas de red. Años 2001 y 2010.  

 

Fuente: Censo de Población y Vivienda 2001, INDEC. 

 

3.1.6. Gran concentración territorial y sectorial de la actividad productiva 

En el contexto provincial, el AM-SJ se destaca por concentrar una gran cantidad de 
actividades industriales y de servicios. Junto con el comercio y las industrias, el sector 
servicios (educación, salud, sector hotelero y actividades financieras e inmobiliarias) 
explica más del 90% de la estructura productiva metropolitana. 

Ahora bien, la estructura productiva del AM-SJ no es, desde luego, un todo homogéneo. La 
distribución territorial de las capacidades productivas y de empleo es sumamente dispar, 
aun considerando el peso poblacional de sus departamentos. Capital, por ejemplo, explica 
el 47% de la riqueza que se produce en el aglomerado, un porcentaje que se eleva al 61% 
al considerar el empleo. Rawson concentra una mayor cantidad de habitantes que el 
distrito central, sin embargo explica sólo el 17% del valor agregado y el 13,4% del empleo 
del AM-SJ. Del mismo modo que en Capital, en Rivadavia se registra una mayor incidencia 
relativa del empleo por sobre el valor agregado. La forma en que se reparte el valor 
agregado y el empleo, en términos sectoriales y territoriales, se vincula con el nivel de 
especialización y diversificación productiva del aglomerado, así como con el peso de las 
actividades que predominan en cada departamento. En el ámbito metropolitano se 
destaca la presencia de actividades industriales y comerciales, las primeras con mayor 
influencia en la producción de riqueza, las segundas en la generación de puestos de 
trabajo. La radiografía productiva que se desprende del último Censo Económico es 
elocuente: ambos sectores concentran el 65,4% de la mano de obra formalmente ocupada 
y el 77% del valor agregado producido. 

Cuando se analiza la distribución territorial de los sectores de mayor peso económico, lo 
primero que sobresale es la concentración del comercio en el departamento de Capital, no 
sólo a escala metropolitana sino también a nivel provincial1. Los 2.586 locales comerciales 
registrados en el último Censo Económico (2004-2005) explicaban el 68% del valor bruto 
de la producción del AM-SJ. El peso del tejido comercial y el sector de servicios determinan 
que la mayor parte de la oferta de puestos de trabajo se encuentre en el distrito central del 
aglomerado. La concentración del empleo vinculada a la enseñanza también sobresale 
reuniendo el 57% de los puestos de trabajo del sector (Gráfico 4). 
  

                                                      
1
 Capital concentra el 47 y 38 % de los locales comerciales del AM-SJ y la provincia, respectivamente. 



 

 

Gráfico 4. Distribución territorial del trabajo en los tres sectores de mayor peso en el mercado laboral (comercial, 

industrial y enseñanza) e incidencia de cada sector (%) en los departamentos del AM-SJ. 

 

Fuente: Elaborado con datos del Censo Económico 2004/05 (INDEC). 

 

3.1.7. Movilidad con tendencia al crecimiento del transporte privado 

La movilidad en el AM-SJ se sustenta en una estructura radial del sistema de transporte 
con pocas alternativas de conectividad transversal entre los departamentos y una 
demanda creciente del uso del automóvil particular y la motocicleta. Dada la gran 
concentración de actividades económicas y de servicios en el área central, la demanda de 
viajes se aglutina sobre determinados recorridos provocando la saturación del sistema de 
transporte público, de los principales ejes viales y los puntos de acceso al distrito Capital. 
Esta concentración de la demanda sobre los ejes radiales se ve afectada aún más por la 
falta de conectividad directa entre los departamentos del AM-SJ, lo que obliga a las 
personas a desplazarse hacia el centro de la ciudad para ir a cualquier destino periférico. 
Tanto la Avenida de Circunvalación como los ejes viales de primera categoría carecen de un 
servicio de transporte público eficiente y de calidad y de una infraestructura adecuada y 
segura para la circulación de peatones y bicicletas. Así, quienes se desplazan mediante 
estos modos de transporte se ven excluidos de los principales ejes viales y, según la 
disponibilidad de ingresos, se vuelcan progresivamente al sistema de transporte privado. 
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Gráfico 5: Distribución modal por puesto 

 

Fuente: Encuesta de Movilidad Metropolitana 2012, PLAM-SJ. 

Con respecto al transporte de bienes, el AM-SJ es atravesada por la RN40 que, junto a la 
Avenida de Circunvalación, constituyen elementos estructurantes de la movilidad de 
bienes a nivel nacional, provincial y metropolitano. Ambos conforman barreras urbanas de 
gran importancia, en especial en los desplazamientos desde y hacia Santa Lucía y otros 
destinos que se encuentran al otro lado de la ruta. Ello genera, por otra parte, que los 
vehículos pesados deban ingresar a la red de tránsito metropolitana, sobrecargando y 
provocando problemas de seguridad vial sobre estos ejes. 

Cuadro 4: Motivos de elección del modo de transporte 

 

Fuente: Encuesta de Movilidad Metropolitana 2012, PLAM-SJ. 

Para diagnosticar el estado de la movilidad metropolitana y poder formular estrategias 
para su mejoramiento se llevó a cabo una Encuesta de Movilidad (que formó parte de una 
de las etapas del PLAM-SJ y fue elaborada con la DPDU y los departamentos del AM)  
mediante la cual se obtuvo información para conocer las decisiones y trayectorias de 
movilidad que emprenden los usuarios, la cantidad de transbordos que realizan, los modos 
de transporte que utilizan, la percepción que tienen sobre los viajes que emprenden y los 
motivos y tiempos de los viajes. Según datos relevados para este estudio, se observa que 



 

 

los puntos de atracción de viajes ubicados en el centro de la Ciudad (punto nodal de 
convergencia de la red de transporte y ejes viales) promueven altas proporciones de viajes 
en transporte público masivo mientras que aquellos que se alejan de esta red existente, 
fomentan desplazamientos en transporte privado individual (automotor y motocicleta) 
(Gráfico 5 y Cuadro 4). 

 

3.1.8. Patrimonio amenazado por los actuales modelos de urbanización 

El AM-SJ presenta una frontera entre lo urbano y lo rural que se encuentra en permanente 
transición. Allí, el paisaje cultural concentra la mayor cantidad y diversidad de bienes 
patrimoniales y se ve amenazado ante el avance de la mancha urbana sobre el suelo rural. 
Por su parte, los bienes de la modernidad y los de carácter institucional y de servicios se 
localizan predominantemente en el área central de la ciudad y en las cabeceras de los 
departamentos. Los bienes vinculados al patrimonio industrial se encuentran, en su 
mayoría, en actividad y fuera de las áreas urbanas, mientras que los que se localizan 
dentro de ellas se encuentran en proceso de transformación. 

Mapa  2. Estructura de distribución de los bienes patrimoniales 

 

Fuente: Elaboración propia, PLAM-SJ 2012. 

Los bienes relevados abarcan: intangibles, muebles, áreas arqueológicas, paisajes 
culturales, paisajes históricos urbanos, pueblos históricos y conjuntos urbanos. 



 

 
 

A partir del análisis desarrollado es posible señalar: 

 Una fuerte interrelación entre medio natural y medio socialmente construido y la 
temática y los imaginarios del patrimonio intangible (medio natural - prácticas 
culturales - formas de vida). 

 Una correlación entre los procesos históricos de ocupación y, en ellos, algunos de 
los motivos concretos o intangibles de la dinámica de conurbación (anexiones o 
integraciones territoriales y/o administrativas). 

 Una serie de características muy diversas según se trate de bienes patrimoniales 
anteriores o posteriores al terremoto, marcados no sólo por su sistema 
constructivo sino también por su función, conformación espacial y estilo. 

 Una legislación suficiente y acorde a sus fines a nivel nacional y provincial, aunque 
a nivel municipal la situación difiere por departamento (desde la no adhesión a las 
leyes provinciales hasta la carencia de normativa local específica). 

 

3.1.9. Escenarios de vulnerabilidad ambiental 

El PLAM-SJ incorpora la temática del riesgo a través de una serie de análisis que incluyen el 
estudio de la vulnerabilidad sísmica de la edificación y de las infraestructuras, 
vulnerabilidad hídrica (inundabilidad, napas freáticas), vulnerabilidad por contaminación, 
(napas freáticas, pozos negros, contaminación atmosférica-pastizales) y vulnerabilidad 
social (según nivel educativo, cobertura social, necesidades básicas insatisfechas y 
vivienda, entre otros). 

Considerando como principales condicionantes del medio físico el sismo y los peligros 
climáticos se destaca, para el AM-SJ, la existencia de una normativa que regula la 
edificación en zonas sísmicas (Normas INPRES-CIRSOC 103), la presencia de cuadros 
técnicos altamente calificados en ingeniería sismorresistente y estudios sobre 
vulnerabilidad y riesgo sísmico urbano (sismotectónica en UNSJ). Sin embargo, se 
presentan situaciones como la desactualización de la microzonificación sísmica del Valle de 
Tulum (INPRES, 1982), la falta de estudios sistemáticos de suelo y la necesidad de 
definición de línea de ribera y de planes de emergencia actualizados en los 
establecimientos considerados claves en la red de emergencia. 

Entre las amenazas hídricas, las prácticas de riego inadecuadas y la escasa tecnificación del 
sistema, la falta de impermeabilización de canales de riego secundarios y el insuficiente 
mantenimiento de drenes y canales provocan el ascenso en los niveles freáticos y la 
pérdida de suelos por salinización. Destaca la construcción de una red de drenaje que 
abarca todo el  Valle del  Tulum y que tiene como descarga los cursos naturales de agua: el 
río San Juan y los arroyos de Agua Negra y Los Tapones. Su objetivo es mitigar los efectos 
de percolación de agua y mejorar la calidad de los suelos. 

La contaminación ambiental, constituye otro factor importante a considerar. Se genera 
principalmente a partir de las reiteradas quemas intencionadas de pastizales en la periferia 
urbana. Esto no sólo genera la contaminación del aire sino que conlleva el peligro de 
incendios, situación que aumenta en los años de sequía (Foto1). Son importantes las 
campañas de educación  y concientización llevadas a cabo. 
  



 

 

Foto 1– Limpieza áreas rurales por medio de incendios 

 

Fuente: Sitio web Municipalidad de Rawson. Programa de erradicación de quema de basuras. 2012. 

En términos de vulnerabilidad social, se presentan importantes asimetrías entre los 
departamentos que conforman el AM-SJ. Tomando algunos de los parámetros analizados, 
es posible señalar que sólo el 61% de la población del AM cuenta con cobertura de salud, 
de acuerdo a los datos obtenidos de la EPH del 4to. trimestre de 2011 (Gráfico 6). Al año 
2001, Capital era el municipio con mayor cobertura de salud (61%), mientras que Chimbas 
presentaba la situación más desfavorable (42%). En cuanto al nivel educativo, un 12% de 
población del AM se presenta sin instrucción, mientras que un 73% tiene primario 
completo y un 9% los estudios universitarios completos (EPH, 4to. trimestre de 2011). Las 
asimetrías se reiteran, siendo Capital y Pocito los municipios con mayor y menor 
porcentaje de personas con instrucción. Asimismo, cabe resaltar que el AM-SJ presenta 
mejores índices de analfabetismo (1,63%) que la media nacional (1,92%). Teniendo en 
cuenta la misma EPH es de notar que el aglomerado presenta una de las tasas de 
desocupación más bajas (3,6%). 

Gráfico 6. Porcentaje de población por departamento según cobertura con Obra social, Nivel de Instrucción Primaria 

Completa, Situación Ocupacional. 

 

Fuente: EPH. 4to. trimestre 2011 

 

3.1.10. Descripción Normativa e Institucional 

Potencialmente existe la capacidad institucional para iniciar un proceso de gobernabilidad 
territorial, verificándose antecedentes de articulación de acciones entre los organismos 
provinciales y entre el gobierno provincial y las jurisdicciones municipales. El modelo 



 

 
 

institucional actual está basado en la Ley Provincial 3.769, que definió un modelo de 
gestión en 1973 (previo a la reforma constitucional provincial y  a las  cartas orgánicas de 
los municipios) que establece una base para las cuestiones interjurisdiccionales que 
merecen ser desarrolladas, a fin de que el sector público tenga un rol activo en la  
conducción de  los procesos urbanos. 

La Ley 3.769 estableció un modelo principalmente centralizado. Dispuso la creación de una 
repartición a tales efectos, la Dirección de Planeamiento y Desarrollo Urbano (DPDU), en el 
ámbito de la Secretaría de Estado de Obras y Servicios Públicos. La mencionada norma, en 
su artículo 3º, establece que la DPDU tiene como objetivo fundamental “el planeamiento y 
desarrollo urbano, en concordancia con el planeamiento integral de la provincia”. 
Asimismo, dispone que sea la autoridad competente para aplicar el Código de Edificación 
(art. 2º). Por su parte, el artículo 5º enumera las diferentes funciones que el organismo 
deberá llevar a cabo: “promover la institucionalización de un sistema provincial de 
planeamiento para el ordenamiento y desarrollo urbano” estando facultado para realizar 
(inc. a) “planes de ordenamiento urbano” (inc. b); “elaborar el anteproyecto del Código de 
Planeamiento” (inc. c); “intervenir en planes y programas habitacionales, en sus aspectos 
urbanos de infraestructura y equipamiento y acceso a la propiedad de la tierra” (inc. e); 
“promover planes piloto de desarrollo urbano” (inc. g), “proponer al Ejecutivo la 
adquisición directa o la eventual expropiación de terrenos que resulten necesarios para dar 
cumplimiento a los planes de ordenamiento urbano” (inc. k); “aprobar los proyectos en lo 
referente a sus aspectos arquitectónicos y estructurales” (inc. l). Dicha ley se corresponde 
con las temáticas urbanas de su época y en la normativa analizada se observan únicamente 
los instrumentos clásicos de intervención territorial. 

En cuanto a la dimensión institucional, cabe resaltar el Consejo Metropolitano, un 
organismo en el cual los municipios inician un proceso de construcción de la 
gobernabilidad metropolitana. El Consejo fue institucionalizado mediante convenio 
intermunicipal suscripto el 4 de marzo del año 2008 por los intendentes de Capital, 
Rawson, Rivadavia, Santa Lucía y Chimbas quienes, respetando las respectivas autonomías, 
acuerdan constituir un organismo de naturaleza política para analizar las cuestiones 
sometidas a tratamiento que involucren el territorio del área metropolitana. Como lo 
expresa el documento que le dio origen, se trata de una instancia de estudio técnico y de 
decisión política en donde las administraciones municipales puedan acordar políticas 
públicas relativas a la prestación de servicios y a la ejecución de obras que involucran a las 
diversas jurisdicciones comunales y que, por tanto, requieren de una planificación y 
elaboración conjunta y coordinada, respetando las autonomías y expidiéndose en 
acuerdos. 

 

3.2.  EJES PROBLEMÁTICOS 

La identificación y selección de los elementos más destacados de la estructura y dinámica 
del territorio metropolitano han permitido elaborar tres Ejes Problemáticos, que deberían 
ser considerados para el diseño e implementación de políticas públicas tendientes a 
revertir los problemas urbanos actuales y potenciales más acuciantes, aprovechar los 
diversos escenarios de oportunidad y reencauzar,de este modo, el desarrollo territorial 
hacia un horizonte de mayor sostenibilidad, eficiencia y equidad territorial en el mediano 
plazo. Tal como se ha manifestado anteriormente, el planteo de los Ejes Problemáticos se 
relaciona con la asignación de prioridades sobre los aspectos territoriales más 
sobresalientes del Modelo Actual que caracterizan al AM-SJ, tanto de los problemáticos 
que dificultan el desarrollo económico, social, cultural y urbano-ambiental necesario para 
el mejoramiento de las condiciones de vida, como de aquellos que abren oportunidades 
para la construcción de escenarios alternativos a los procesos actuales que dan 
movimiento y forma al territorio metropolitano. 

 

3.2.1. Ejes problemáticos asociados a la gestión del desarrollo urbano 



 

 

El modo en que se produce y distribuye la infraestructura, el equipamiento público y las 
actividades urbanas en el territorio ejerce una influencia notable en las condiciones de vida 
en la ciudad, así como la manera en que se reparten las cargas y los beneficios asociados a 
este proceso de desarrollo. Desde esta perspectiva, y como instancia de síntesis de los 
componentes que constituyen al Modela Actual, se formula este Eje Problemático asociado 
a la gestión del desarrollo urbano sobre la base de seis pilares básicos a tener presentes 
para la elaboración de políticas públicas que intervengan en el territorio. 

 

• Proyecciones de crecimiento poblacional 

De mantenerse las tasas de crecimiento poblacional del período 2001-2010, es de 
esperarse que el AM-SJ cuente para 2020 con casi 40 mil habitantes más, siendo Chimbas 
el departamento que mayor cantidad personas estaría incorporando (13.429). Pero si se 
proyecta para los próximos 10 años un crecimiento poblacional en base a la desaceleración 
de las tasas de crecimiento mostrada por cada departamento en los últimos dos períodos 
censales, puede preverse una incorporación de más de 26 mil habitantes, siendo Pocito el 
departamento que mayor cantidad personas estaría incorporando (13.821). 

Ambas proyecciones de crecimiento suponen escenarios extremos en cuanto a las 
variaciones de población, pero es importante tener presente que en ningún caso se están 
previendo cambios eventuales en la dinámica migratoria, ya sea a nivel interdepartamental 
o en cuanto al saldo migratorio escala metropolitana. Más allá de esto, las tendencias de 
crecimiento proyectadas se corresponden con la estructura poblacional actual que 
presenta cada departamento (Cuadro 5). 

Cuadro 5. Proyecciones de crecimiento poblacional para 2020.  

  Proyección no ajustada Proyección ajustada 

Variación Cantidad 

Año 2020 

Variación  Cantidad 

Año 2020 Relativa Absoluta Relativa Absoluta 

Capital -3,2 -3.655 105.468 -1,89 -2.060 107.063 

Chimbas 18,2 13.429 100.687 8,02 6.996 94.254 

Pocito 29,8 12.193 65.355 26,13 13.891 67.053 

Rawson 6,2 6.628 120.996 1,94 2.222 116.590 

Rivadavia 8,5 6.491 89.132 2,16 1.786 84.427 

S. Lucía 10,4 4.522 52.609 7,49 3.601 51.688 

AM-SJ 8,7 39.608 534.247 4,35 26.436 521.075 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Censo de Población, Hogares y Vivienda de 1991, 2001 y 2010 

Las proyecciones de aumento poblacional son fundamentales para estimar los 
requerimientos de espacio, equipamiento y empleo con los cuales será necesario contar a 
futuro. En cuanto al espacio residencial, también es importante considerar la dinámica de 
hogares, especialmente en relación a las nuevas construcciones de vivienda así como a sus 
requerimientos de suelo y servicios urbanos. La tendencia actual de la cantidad de hogares 
mantiene cierta autonomía respecto a la dinámica poblacional. Esto ocurre por 
determinados cambios culturales que se producen en el seno de las estructuras familiares, 
propiciando la reducción del tamaño de los hogares, la formación de familias 
monoparentales y el aumento de jefaturas de hogar femeninas. Estas tendencias hacia las 
estructuras familiares diversificadas ha comenzado a ser internalizada por el mercado 
inmobiliario en la construcción de nuevas tipologías de viviendas con superficies de menor 
tamaño. 

El departamento Capital viene a ejemplificar este divorcio relativo entre la evolución de la 
población y de los hogares. Allí la población se redujo en 3.655 habitantes entre 2001 y 



 

 
 

2010, no obstante lo cual la cantidad de hogares se mantuvo prácticamente estable 
durante el mismo período (Cuadro 6). 

Cuadro 6. Crecimiento absoluto y relativo de hogares.  Departamentos del AM-SJ, período 2010-2020.  

Departamento 

Hogares 2001-2010 Población 2001-2010 

2001 2010 
Variación 

absoluta 

Variación 

relativa 

Variación 

absoluta 

Variación 

relativa 

Capital 31.819 31.827 8 0,03 -3.655 -3,2 

Chimbas 16.349 18.619 2.270 13,9 13.429 18,2 

Pocito 9.279 12.081 2.802 30,2 12.193 29,8 

Rawson 25.507 26.331 824 3,2 6.628 6,2 

Rivadavia 18.404 20.077 1.673 9,1 6.491 8,5 

Santa Lucía 10.627 11.291 664 6,2 4.522 10,4 

AM-SJ 148.529 162.204 13.675 9,2 39.608 8,7 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Censo de Población, Hogares y Vivienda de 2001 y 2010 

 

• La ociosidad del suelo y la vivienda 

Como ya se ha demostrado, en el AM-SJ existe una gran cantidad de parcelas de diverso 
tamaño sin edificar. Además de los lotes y predios urbanos en desuso, existen otras tantas 
parcelas urbanas que, si bien se encuentran edificadas, están siendo subutilizadas o 
desaprovechadas. Este abanico de situaciones pone de manifiesto los elevados niveles de 
ociosidad2 que presenta el territorio del AM-SJ. El suelo urbano ocioso refiere 
precisamente a todo lote en área urbana que no cumple con el uso efectivo para el cual 
fue habilitado o que indica la normativa urbana para la zona en que se localiza, ya sea 
baldío o lote edificado.  

El enorme potencial constructivo no aprovechado que presenta el territorio metropolitano 
constituye un problema a remediar si se quiere mejorar la eficiencia urbana, la calidad 
ambiental y la equidad territorial. Más aún cuando, además del mayor requerimiento de 
espacio (público, habitacional, de equipamientos) que demanda el crecimiento poblacional 
y de hogares, existen procesos de especulación urbana que se traducen en el 
mantenimiento del suelo vacante debido a las expectativas de valorización inmobiliaria. 
Esta particularidad del funcionamiento de los mercados de suelo urbano reduce el stock de 
oferta de terrenos, contribuye al alza de precios y, por lo tanto, dificulta el acceso a la 
vivienda a vastos sectores de la población.  

Estas prácticas de especulación urbana también explican parte de la enorme cantidad de 
viviendas deshabitadas que presenta el AM-SJ en zonas bien servidas, localizadas y 
valorizadas, como por ejemplo en Capital, el municipio con mayor incidencia de este 
indicador: casi una de cada cinco viviendas se encuentra deshabitada en el distrito central 
del AM-SJ. Esta relación de proporción es similar a la que presentan las ciudades capitales 
del resto de las provincias del país y es levemente superior al promedio nacional (18%).  

El uso de la propiedad inmueble como medio de acumulación o reserva de valor tiende a 
ser creciente en contextos económicos que posibilitan la acumulación de grandes 
excedentes de ganancia, como lo son los derivados de la actividad agrícola y extractiva. El 
creciente aumento de la actividad minera en la provincia de San Juan y, más 
específicamente, de las expectativas de generación de empleo y recursos asociados a la 
puesta en marcha de grandes yacimientos como el de Pascua Lama, es un factor de fuerte 
impronta para el desarrollo urbano futuro del AM-SJ. Las variadas formas de excedente de 
ganancia (también la vinculada al ingreso salarial) encuentran en el mercado inmobiliario 

                                                      
2
 Se entiende por suelo urbano ocioso a todo lote en área urbana que no cumple con el uso efectivo que 

indica la normativa urbana o, en su defecto, para el cual fue habilitado. 



 

 

una opción de inversión de gran atracción. Incluso una importante cantidad de 
trabajadores que fueron incorporados a la actividad minera contaron con la posibilidad de 
ahorro para comprar un lote en el borde de la ciudad. En un contexto de ausencia de 
instrumentos de regulación del mercado inmobiliario esto se ha sumado a otros factores 
de valorización inmobiliaria que han encarecido el precio del suelo y multiplicado el 
esfuerzo monetario que debe hacer la población para la compra de un terreno. 

 

• Expansión urbana sobre el suelo agro-productivo 

En simultáneo al desaprovechamiento del suelo en el área urbana se registra una 
expansión constante del AM-SJ sobre el escaso suelo agro-productivo que la rodea. Este 
patrón de crecimiento metropolitano, de gran dispersión y baja densidad, constituye otro 
de los principales problemas de desarrollo territorial a revertir. Junto a la presencia de 
superficies sin edificar e inmuebles deshabitados, el avance de la mancha urbana sobre la 
tierra productiva y de interés ambiental del Valle de Tulum dificulta la sostenibilidad 
urbana, ambiental y productiva del AM-SJ en el mediano y largo plazo. Lo primero, por los 
elevados costos que acarrean la provisión y mantenimiento de servicios urbanos de 
persistir esta modalidad de crecimiento. Lo segundo, por el avance sobre humedales y los 
impactos negativos que produce el crecimiento urbano disperso en el ambiente, por 
ejemplo, el aumento de la congestión vehicular y la contaminación atmosférica asociado al 
mayor uso del automóvil privado. Lo tercero, por la reducción de la superficie destinada a 
una de las principales fuentes productivas y de empleo de la región: la producción agrícola 
como insumo agroindustrial. 

Al igual que el desuso y la subutilización del suelo al interior de la ciudad, la expansión 
urbana sobre la tierra productiva también desencadena procesos de especulación 
inmobiliaria generando aún más vacíos urbanos y provocando grandes alzas en los precios 
del suelo en los intersticios que se forman en el borde metropolitano debido al crecimiento 
discontinuo y fragmentario.  

El avance de la mancha urbana sobre el escaso suelo agro-productivo del valle de Tulum 
contribuye a la disminución de la superficie cultivable que presentan los municipios del 
AM-SJ, exceptuando Capital. La información disponible sobre los últimos ciclos agrícolas 
permite determinar que, con excepción de Pocito y Chimbas, el resto de los departamentos 
experimentaron una merma en su superficie cultivada bajo red de riego, registrándose en 
Rawson y Rivadavia la mayor reducción de hectáreas destinadas a la producción agrícola: 
10% entre los ciclos agrícolas 2000/01 y 2006/07 (Gráfico 7).No es posible atribuir la 
totalidad de la contracción de la superficie cultivada al proceso de expansión urbana que 
caracteriza al AM-SJ pero, sin dudas, constituye uno de los principales factores explicativos 
de tal proceso. 
  



 

 
 

Gráfico 7. Superficie cultivada (has) bajo red de riego por departamento y tasas de variación (%) entre los ciclos 

96/97, 00/01 y 06/07. 

 

Fuente: Relevamiento Agrícola en la Provincia de San Juan. Dirección de Hidráulica 

 

• La distribución territorial de actividades productivas 

La estructura productiva del AM-SJ presenta grandes contrastes territoriales. Se ha 
demostrado, por ejemplo, que Capital concentra la mitad de la riqueza que se produce en 
el aglomerado (un porcentaje que es más elevado si se considera el empleo). Rawson tiene 
una mayor cantidad de habitantes, pero su peso en la economía metropolitana se reduce a 
una pequeña proporción. Este tipo de disparidades motivaron, en el marco del diagnóstico, 
el ejercicio de una revisión crítica sobre el dinamismo del sistema de centralidades 
urbanas, el perfil productivo de los municipios, sus capacidades para la desconcentración 
metropolitana de funciones administrativas y la potencialidad para el fortalecimiento de 
las identidades departamentales. 
  



 

 

Gráfico 8. Distribución territorial de los locales y el personal ocupado e incidencia de ambas variables (%) en el AM –

SJ, años 2004/05 

 

Fuente: Elaborado con datos del Censo Económico 2004/05 (INDEC). 

La distribución territorial de las actividades económicas se asocia a las tendencias 
históricas y recientes de desarrollo urbano, particularmente en lo que atañe a la 
distribución espacial de las funciones administrativas, los usos comerciales y las actividades 
industriales, la conformación del sistema vial, la consolidación del tejido urbano, las 
densidades de ocupación y, en relación a estos factores, al funcionamiento de los 
mercados de suelo. En términos generales, el AM-SJ presenta una estructura urbana 
monocéntrica con una desproporcionada primacía de Capital en la concentración territorial 
de la actividad terciaria y administrativa, así como también del equipamiento urbano. En el 
resto de los municipios no se han desarrollado centralidades de porte que garanticen una 
adecuada conectividad, la disponibilidad de servicios diversificados en función de los 
requerimientos de los usuarios ni singularidades territoriales que fortalezcan las 
identidades departamentales. Esta característica de la estructura urbana del AM-SJ 
determina que la cantidad de puestos de trabajo y locales productivos sea 
extremadamente desigual entre Capital y el resto de los municipios (Gráfico 8). 

Por todos estos motivos, las disparidades territoriales que presenta la estructura urbana 
del AM-SJ en cuanto a actividades, funciones y edificaciones se suma al resto de los Ejes 
Problemáticos vinculados al Desarrollo Urbano. 

 

• El patrón de movilidad metropolitana 

La forma actual de urbanización del AM-SJ, de distribución de actividades urbanas y de 
asignación de usos del suelo, ejerce una gran influencia sobre el sistema de movilidad 
metropolitana. 

En lo que respecta al crecimiento disperso de la mancha urbana, el aumento de las 
distancias y los tiempos de traslado promueven un incremento notorio de la demanda de 
desplazamiento. La necesidad de desplazarse más lejos propicia mayores costos de 
desplazamiento, en términos operativos y de tiempos de viaje, que presionan sobre el 
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sistema de transporte público. Los problemas de movilidad asociados al transporte masivo 
fomentan, asimismo, el uso del transporte privado generando mayor congestión vehicular 
y contaminación del ambiente. 

Por otra parte, la concentración territorial de actividades urbanas determina que los 
principales atractores de viajes se localicen, en su mayoría, en el área central del AM-SJ 
sobre la base a una estructura radial que no alcanza a conformar una red (Mapa 3). La 
concentración de atractores de viaje en Capital presiona crecientemente sobre las 
principales arterias de circulación metropolitana que son, a la vez, fuertemente 
dependientes del transporte privado. 

De este modo, parte del problema de movilidad derivado de la estructura monocéntrica 
del aglomerado se manifiesta en que todos los servicios de transporte público, sean 
radiales o diametrales, realicen sus recorridos atravesando siempre el distrito central del 
AM-SJ, sin importar el destino final, produciendo congestión vehicular y el arrebatamiento 
de líneas de colectivos que terminan ofreciendo servicios superpuestos en vez de 
complementarios. Por otro lado, el transporte sustentable (transporte público, bicicleta y 
viajes peatonales) como alternativa de desplazamiento aún es incipiente y carece de una 
infraestructura y promoción adecuada para su desarrollo masivo. 

De persistir estas tendencias de estructuración metropolitana y del sistema de movilidad 
sin una intervención planificada, se acentuará el uso del automóvil y la motocicleta, la 
inequidad en las condiciones de accesibilidad,el deterioro de la calidad del transporte 
público, la congestión y los tiempos de traslado, la contaminación (del aire, sonora y visual) 
y los accidentes de tránsito. 

Mapa3. Localización de atractores de viajes vinculados a comercios, hoteles, restaurantes 

 

Fuente: Elaborado con datos del INDEC. Censo Nacional de Población, Hogares y Viviendas 2010. 

 

• Cobertura y manejo de las redes de servicios 

El patrón actual de urbanización del AM-SJ también presiona sobre las redes de 
infraestructura y servicios urbanos generando problemas de financiamiento para alcanzar 
una cobertura universal y una provisión adecuada de agua, cloaca, electricidad, gas y 
recolección/tratamiento de residuos.  



 

 

El acceso a la infraestructura básica en relación al desarrollo urbano es reconocido 
universalmente como un elemento básico que afecta directamente la calidad de vida en las 
ciudades. En este sentido, algunos servicios como el de agua y cloaca por red, constituyen 
un requisito fundamental para el saneamiento básico de las viviendas y, por lo tanto, para 
garantizar condiciones mínimas de salud a los miembros de los hogares, evitando la 
generación de enfermedades y epidemias que se transmiten a través del agua 
contaminada como diarreas estivales, hepatitis, fiebre tifoidea, cólera, disentería y 
amebiasis, entre otras. 

El derecho al agua, por ejemplo, fue adquiriendo cada vez más importancia hasta alcanzar 
el estatuto de derecho humano. En Argentina, las ciudades más grandes del país presentan 
dificultades en la cobertura de abastecimiento de agua y la contaminación de los recursos 
superficiales y subterráneos. En el AM-SJ la provisión de agua por red muestra una amplia 
cobertura. De acuerdo a la información de la última Encuesta Permanente de Hogares 
(EPH)disponible (INDEC, 2011) el 96% de las viviendas del aglomerado cuenta con 
suministro de agua por red en la vivienda. Se trata de un indicador favorable en el contexto 
nacional y también según los estándares de la Organización Mundial de la Salud (OMS) que 
recomienda una cobertura de al menos un 95% (Mapa 4). 

Mapa 4. Cobertura de servicios urbanos del AM-SJ. Año 2012 

 

Fuente: Elaboración propia para el PLAM-SJ 

En cuanto a la provisión del servicio en la red existente es de notar, sin embargo, que se 
incrementan los problemas para garantizar la provisión de agua durante todo el año y que, 
en determinadas zonas, funciona de manera deficiente o al límite de su capacidad.  

La OMS establece, asimismo, que el servicio de saneamiento debe alcanzar al menos el 
90% de los hogares. De acuerdo a este parámetro, el servicio de cloaca por red aún 
presenta una escasa cobertura en el AM-SJ donde, hasta mediados de 2011, solamente el 
41% de las viviendas estaban asistidas por la red pública de cloaca. Un problema adicional 
es que la reducida red que se extiende por las zonas centrales del aglomerado sufre 
constantemente averías, contaminando los recursos hídricos y edáficos.  



 

 
 

El tendido eléctrico y gasífero, por su parte, abastece a casi todos los hogares del AM-SJ. 
Sin embargo, la prestación del servicio de electricidad suele presentar dificultades en 
época estival o ante la presencia del viento Zonda. Unos y otros, independientemente de 
su nivel de cobertura y calidad de prestación con sus debilidades y fortalezas, precisan de 
una gestión multisectorial coordinada que ponga énfasis en la estructura actual y futura 
del aglomerado en su escala metropolitana. 

 

3.2.2. Ejes problemáticos asociados a la gestión ambiental sostenible 

La gestión adecuada del ambiente supone un enorme desafío para el AM-SJ, tanto en 
relación al ambiente natural como al modificado por la acción antrópica. Las 
particularidades climáticas y geológicas, la influencia de la aridez en los recursos hídricos y 
edáficos, el incremento de los residuos urbanos industriales y domiciliarios, los contrastes 
territoriales en la disponibilidad de infraestructura, el desarrollo económico y las 
condiciones habitacionales colocan al manejo ambiental en un lugar prioritario de la 
agenda metropolitana. 

Con el fin de formular una estrategia de gestión ambiental sostenible se realizó un 
diagnóstico considerando cinco Ejes Problemáticos: 

 Condiciones de riesgo sísmico 

 Condiciones de vulnerabilidad ambiental 

 Mejoramiento bioclimático del espacio urbano 

 Problemas asociados a los residuos sólidos urbanos 

 El patrimonio en relación al territorio y la identidad 

 
• Las condiciones del riesgo sísmico 

En las últimas décadas, el tratamiento del riesgo ambiental se ha centrado en las medidas 
preventivas antes que en la atención de la emergencia. Se trata de un cambio en la 
concepción del riesgo, que prioriza la identificación de las causas que generan los desastres 
antes que la respuesta sobre los daños que provocan. De esta manera, se avanza desde la 
concepción de protección respecto de los peligros hacia la gestión del riesgo. 

Es posible afirmar que, dadas las características geológicas de la provincia de San Juan, el 
sismo constituye una de las principales amenazas del ambiente natural. Existen ocho fallas 
activas, en las que se generan eventos sísmicos superficiales (entre 5 y 40 kilómetros de 
profundidad). Este tipo de sismicidad es altamente peligrosa, ya que los sismos 
superficiales son los que producen los mayores daños.  Así, en los últimos 119 años se han 
producido cinco grandes terremotos (1894, 1941, 1944, 1952, 1977) con intensidades 
Mercali Modificada (IMM) en el área epicentral de  IX, VII, IX, VIII y IX respectivamente.   

La microzonificación sísmica efectuada en la provincia de San Juan establece que casi la 
totalidad del área metropolitana está incluida dentro de la curva de aceleración 
instrumental pico más probable en 50 años, correspondiente a 0,35 g (35% de aceleración 
de la gravedad). 

La licuefacción de suelos es una amenaza colateral a la ocurrencia de un sismo y uno de los 
fenómenos que ha ocasionado los efectos más destructivos durante los principales 
terremotos ocurridos en Argentina. Para que  se produzca el fenómeno de licuefacción se 
requiere la presencia de suelos de densidad suficientemente baja, que tienden a 
experimentar una reducción de su volumen y un estado de saturación completa o casi 
completa. En este trabajo se han señalado tres rangos de peligro de licuefacción de suelos 
y  sus áreas de influencia (INPRES, 1982). 

El estudio sobre vulnerabilidad sísmica ha permitido identificar áreas susceptibles de sufrir 
el mayor daño edilicio a partir de la interrelación de las características de la amenaza con 
las de la edificación. Se ha avanzado, además, en la estimación global de la vulnerabilidad 



 

 

de la red de cloacas, considerando que aquellos ramales de mayor diámetro y material más 
antiguo presentan una mayor vulnerabilidad frente a la acción sísmica y pueden ocasionar 
tanto roturas de las vías de circulación como contaminación ambiental (Mapa 5). 

Mapa 5: Estado de daño de la edificación por radio censal. 

 

Fuente: Elaboración Propia Plam-SJ, 2013 

En este marco se destaca, para el AM-SJ, la existencia de una normativa que regula la 
edificación en zonas sísmicas (normas INPRES-CIRSOC 103), la presencia de cuadros 
técnicos altamente calificados en ingeniería sismorresistente, estudios sobre vulnerabilidad 
y riesgo sísmico urbano y sismotectónica en la Universidad Nacional de San Juan. Sin 
embargo, se presentan situaciones como la desactualización de la microzonificación 
sísmica del Valle de Tulum (INPRES, 1982), la falta de estudios sistemáticos de suelo, la 
necesidad de definición de líneas de ribera y planes de emergencia actualizados en los 
establecimientos considerados claves en la red de emergencia. 

En la situación actual, se reconoce la presencia de sectores de la población a los que les 
resulta imposible acceder al suelo y la vivienda por medio de los mecanismos de mercado 
o planes estatales de viviendas, por lo cual intentan hacer frente  a la precariedad 
habitacional con los elementos que cuentan. En la mayor parte de los casos se trata de 
construcciones de adobe con escaso o nulo mantenimiento. A esto se suma el 
asentamiento poblacional en áreas inadecuadas para la construcción de vivienda, hecho 
que  aumenta las condiciones de vulnerabilidad sísmica. Asimismo, en otras zonas urbanas 
se cuenta con edificaciones construidas con códigos de edificación anteriores a las actuales 
prescripciones sismorresistentes o con escaso mantenimiento. 

En cuanto a los estudios que resultan indispensables para el tratamiento del tema, resulta 
llamativa la insuficiencia de estudios sistemáticos de suelos, fundamentales para prever el 
comportamiento de las edificaciones ante un evento sísmico. Es necesario profundizar en 
el análisis de las condiciones físicas y litológicas de los suelos susceptibles de sufrir 
procesos de licuefacción durante la ocurrencia de un movimiento sísmico. En este sentido, 
numerosas áreas de cultivo se localizan cerca de las zonas de alto peligro de licuefacción. 

Por otra parte, es necesario avanzar en la elaboración de estudios sobre la vulnerabilidad 
sísmica de las redes de infraestructura a escala metropolitana, especialmente en relación a 



 

 
 

los suelos ya que durante el año 2003, por ejemplo, tuvieron lugar importantes colapsos de 
suelo en diferentes tramos del sistema cloacal del AM-SJ. 

La vulnerabilidad socio-habitacional es analizada y medida a través de un índice que 
sintetiza los valores de las variables Nivel Educativo, Cobertura de Salud, Categoría 
ocupacional, Calidad de los Materiales de Construcción (CALMAT) y Necesidades Básicas 
Insatisfechas (NBI).  

Los valores correspondientes a cada variable se sintetizan a continuación: 

 
 Las categorías CALMAT se redujeron a dos: Calidad de los Materiales buena (incluye 

categorías I, II y III) y Calidad de los Materiales mala (incluye categorías IV y V). A 
partir de esta clasificación, se observa que para el departamento Capital el 85,4% de 
las viviendas son de buena calidad, seguido de Rivadavia con un 75,8%, Chimbas con 
un 75%, Rawson con el 69,9%, Santa Lucía con el 67,4% y, por último, Pocito con 
34,4%. Otro factor a considerar es la presencia de un número importante de 
viviendas que aun contando con infraestructura, equipamiento y saneamiento 
básico, tienen alta vulnerabilidad sísmica por el tipo de sistema constructivo 
empleado (adobe). La variable calidad de piso de la vivienda, según el Censo 2010, 
permite derivar que en Capital el 90% de las viviendas poseen buena calidad 
constructiva, descendiendo al 77% para Rivadavia, 71% para Santa Lucía, 67% para 
Rawson, 57% para Chimbas y 40,5% de las viviendas en Pocito. 

 En relación con las NBI, se manifiestan importantes diferencias entre los 
departamentos. Así, Capital sólo tiene un 9,3%, mientras que Pocito presenta el 24% 
y Chimbas el 18,8% de la población con NBI (INDEC, 2001). 

 Según la EPH del 4to. trimestre de 2011, el 96,4% de la Población Económicamente 
Activa del AM-SJ está ocupada y sólo un 3,6% se encuentra desocupada. Según la 
EPH del 4to trimestre 2012, la tasa de empleo para el aglomerado llega a 37,4% y la 
de desempleo el 5,5%.  

 De acuerdo a la información del Censo 2001, sólo el 49% de la población del AM-SJ 
tenía Cobertura de Salud. En la EPH correspondiente al 4to. trimestre de 2011 se 
identificó que el 61% de la población del AM-SJ tenía algún tipo de Cobertura de 
Salud, evidenciando así una importante mejora aunque también una tarea 
pendiente. No se dispone aún de los datos del Censo 2010 por radio censal para esta 
variable. Al año 2001, los porcentajes de cobertura variaban significativamente entre 
los departamentos, siendo Capital el que presentaba la mayor cobertura (61%) y 
Chimbas el que tenía la situación más desfavorable (42%), tendencia que es 
probable que se mantenga. 

 La EPH del 4to. trimestre de 2011 también posibilitó contar con información reciente 
sobre la variable Nivel Educativo, de donde se desprende que aún el 12% de 
población del AM-SJ no presenta instrucción alguna, mientras que el 73% tiene 
primario completo y sólo un 9% de la población ha finalizado los estudios 
universitarios. Para esta variable también existen grandes asimetrías entre los 
departamentos. 

La espacialización del índice construido se sintetiza en el Mapa 6 conforme a tres 
categorías estructuradas sobre de las vulnerabilidades físico-espaciales y sociales. Se 
plantea en un gradiente de 1 a 3 las situaciones de mayor a menor vulnerabilidad que se 
localizan mayormente en los bordes de Avenida de Circunvalación y particularmente hacia 
el norte y sur de la planta urbana. 

El estudio desarrollado evidencia, por una parte, la imposibilidad que tienen importantes 
sectores de la población para acceder a planes estatales de vivienda recurriendo, en 
consecuencia, a la conformación de un hábitat sin ningún tipo de previsión 
sismorresistente, aún cuando estén servidas por infraestructura y equipamiento. 

Por otra parte, la vulnerabilidad socio-habitacional pone de manifiesto otro factor de 
desequilibrio en el AM-SJ, particularmente en el contraste norte-sur, asociada a 
situaciones de pobreza estructural y problemas de integración social. Diversos factores 
han reforzado esta situación en las últimas décadas, como un mercado de trabajo cada vez 



 

 

más selectivo y competitivo, el bajo capital cultural de los miembros económicamente 
activos de los hogares y, por lo tanto, la escasez de condiciones materiales para acceder a 
los bienes y servicios básicos. 

Estos procesos de exclusión social han contribuido a la agudización de la segregación y 
fragmentación territorial que, desde hace varias décadas, ha avanzado en el AM-SJ 
configurando un nuevo mapa socio-ambiental metropolitano. Sintetizando, las 
particularidades de construcción del riesgo en el AM-SJ se vinculan con la ocupación del 
territorio en forma espontánea o inducida, sin criterios que promuevan un eficiente 
aprovechamiento del territorio, incrementando así la condición de riesgo de la población. 
Desde la perspectiva expuesta existen varias asignaturas pendientes. Entre las de mayor 
importancia, se encuentra la revisión de los códigos de planeamiento y edificación, la 
adecuación de los planes de contingencia y la renovación urbana en zonas de elevada 
vulnerabilidad sísmica y socio-habitacional. 

Mapa 6. Áreas Vulnerables por categoría 

 

Fuente: Elaboración Propia PLAM-SJ, 2013 

 

• Condiciones de vulnerabilidad ambiental 

La aridez exige ciertos cuidados en el manejo de los recursos hídricos y edáficos. Esto es 
especialmente crítico en ciudades-oasis, como el AM-SJ, que crecen sin control sobre la 
escasa tierra productiva que la rodea, donde el aprovechamiento del agua ejerce una 
influencia notable en la vida urbana. La mitigación de la vulnerabilidad hídrica y 
atmosférica constituye un objetivo central en este ámbito. Teniendo en cuenta la 
legislación, la infraestructura, las normas de diseño y el modo en que se gestionan estos 
recursos, se identificaron varios rasgos característicos. 

En términos de hidrología subterránea, el AM-SJ está ubicada sobre el acuífero Libre del 
Valle del Tulúm y existe una relación directa entre la recarga al acuífero desde las zonas 
bajo riego y los niveles freáticos en el territorio metropolitano, ocasionando problemas 
desde el centro del anillo de circunvalación hacia el este y en esta franja del norte al sur. 
Existe riesgo de colapso de suelos y estructuras civiles por anegamiento (redes viales, redes 



 

 
 

de cloacas, fundación de viviendas, colmatación de pozos negros, cementerios parque) en 
presencia de niveles freáticos fluctuantes debido a la saturación permanente o alternada 
de los perfiles superiores del suelo. En este sentido, no se cuenta con un sistema de 
monitoreo continuo de niveles freáticos al interior del anillo de circunvalación, habiéndose 
observado colapsos de la red de cloaca debido a la humedad del suelo en distintos puntos, 
dentro y cerca del anillo (Foto 2). Como contraparte positiva, los departamentos Rivadavia, 
Pocito y Chimbas oeste se encuentran sobre el cono aluvial del río San Juan con espesores 
de ripio de más de 100 metros y profundidades de napa freática de más de 50 metros. Se 
trata de suelos con alto poder portante, poco degradados y de fácil nivelado. 

En términos de hidrología superficial, un tema central refiere a la delimitación de las líneas 
de ribera: están desactualizados o directamente no existen los estudios hidrológicos, 
hidráulicos y topográficos necesarios para delimitarlas. Esto implica la imposibilidad de 
establecer claramente los límites entre espacio público y privado en los márgenes de ríos y 
arroyos, lo que conduce al desorden ocupacional de la cuenca inferior del río San Juan y a 
avances no deseados sobre las márgenes y el cauce del río. Las inundaciones en el AM-SJ 
están asociadas a dos factores principales. En primer lugar, a la posibilidad de desborde 
lateral del agua del río San Juan, que cubre temporalmente los terrenos bajos adyacentes a 
sus riberas y, en segundo lugar, al  ascenso de los niveles freáticos vinculado a la infiltración 
en el río y en las zonas de cultivo por exceso de agua de riego. Además, resulta necesario 
evaluar cómo impactarán nuevas obras de infraestructura, tales como los diques Los 
Caracoles y Punta Negra, en los sistemas de riego y drenaje de los valles de Tulum, Ullum y 
Zonda y en el área de ribera. 

En otros sectores, el Canal Céspedes permite contener las crecidas de ríos y arroyos, como 
el Arroyo Las Lechuzas en la ladera este de la Sierra Chica de Zonda. Se requieren obras de 
protección y encauzamiento en todo el piedemonte de la Sierra Chica de Zonda y de la 
Sierra del Pie de Palo, como así también obras de control de erosión en las cuencas 
afectadas, en tanto los suelos presentan importantes niveles de degradación en estas 
laderas.  

Por otra parte, las ineficientes prácticas de aplicación del agua de riego en finca, sumado a 
la falta de drenajes o a su insuficiente mantenimiento, provoca la suba descontrolada de 
niveles freáticos y el aumento de las áreas con anegamiento alternado con desecamiento. 
Esto repercute en la acumulación de sales en el suelo y su consecuente degradación. Las 
aguas del río San Juan no poseen alto contenido salino. 

La red de canales y drenes principales constituye un recurso importante que cuenta con 
más de 3.000 kilómetros de canales impermeabilizados y una red de más de 2.000 
kilómetros de drenes excavados en tierra. Existen, además, una red de arroyos de drenaje 
natural que pueden ser útiles para el control del nivel freático en el departamento Santa 
Lucía y en el Médano, departamento Rawson. Resulta necesario realizar estudios sobre el 
funcionamiento del Arroyo los Tapones y el Arroyo de Agua Negra con el objetivo de definir 
su real contribución en el sistema de drenaje natural del río San Juan. En cuanto a la 
calidad del agua subterránea y la amenaza de contaminación de las napas freáticas, el 
Mapa 7 identifica las áreas con contaminación por nitratos, producto de las actividades 
domésticas,  agropecuarias,  industriales y a la disposición de la basura sin el empleo de 
tecnologías apropiadas. Se observan áreas con valores de nitratos de alta peligrosidad 
contaminante que podrían coincidir con el ascenso de nivel de las napas freáticas. 

En cuanto a la amenaza de contaminación atmosférica, se han logrado identificar  
vertederos y escombreras que pueden transformarse en receptores de residuos 
domiciliarios, si bien actualmente tiene lugar un intensivo proceso de mitigación de esta 
problemática. Otro factor a considerar refiere a la quema de pastos y basuras en áreas 
rurales, particularmente en la zona sur de la planta urbana de Rawson y Pocito. Esto no 
sólo genera la contaminación del aire sino también peligro de incendios, situación que 
aumenta en los períodos de sequía. 

Otro factor de vulnerabilidad desde el punto de vista atmosférico es el viento Zonda, 
propio del sector oeste, con ráfagas de hasta 120 km/h que ocasiona daños en las líneas 
eléctricas y de telefonía y pérdida de vidas humanas debido a la caída de árboles y la 



 

 

formación de incendios. El viento Zonda afecta la salud de la población provocando 
lagrimeo e irritación en las mucosas, entre otros síntomas que se potencian con la polución 
ambiental generada por las fábricas, los motores de combustión y la sequía que se origina 
por la presencia de polvo en suspensión en el aire. 

Otra pieza importante en el rompecabezas que conforma los problemas ambientales, es el 
manejo de los Residuos Sólidos Urbanos (RSU). Su eliminación se ha convertido en un tema 
crucial, ya que además de ocasionar un gasto social y económico importante a los 
gobiernos, tienen un alto costo ambiental. El Programa Estratégico de Gestión Integral de 
RSU, en marcha desde 2008 en la provincia, apunta a reducir en forma progresiva los 
residuos domiciliarios destinados a disposición final y el cierre definitivo de basurales a 
cielo abierto a través de planes provinciales, regionales y municipales hasta su erradicación 
definitiva prevista para el año  2025.  

Foto 2: Colapsos de la red cloacal AM-San Juan. 

 

Fuente: Diario de Cuyo 

 
  



 

 
 

Mapa 7. Amenazas para el AM-SJ 

 

Fuente: Elaboración Propia PLAM-SJ, 2013 

 

• Mejoramiento bioclimático del espacio urbano 

El factor bioclimático también afecta la integralidad de la vida cotidiana del AM-SJ. El clima 
urbano, en especial la isla de calor generada por el patrón de edificación, urbanización y 
consumo, se analizó en relación a la evolución de la forestación y el espacio público en los 
últimos quinquenios. 

Con el objeto de interrelacionar los principales índices urbanísticos, se identificaron áreas 
homogéneas que pudieran representar determinadas características del espacio urbano. 
Con ese propósito se trabajó estadísticamente con el  factor de ocupación del suelo, 
denominando a las áreas identificadas como Bandas Urbanas Características (BUC). La 
relación construida entre las BUC y otros índices urbanísticos tales como la Densidad 
Volumétrica (DV) y Canopia Urbana (CU) permitió analizar sus respectivos 
comportamientos, particularmente el clima urbano (Mapa 8). 

Entre los diversos factores que convergen en la conformación del clima urbano en el AM-SJ 
se destacan, por una parte, las características topográficas y el bajo tenor de humedad 
relativa que favorecen la circulación de aire impidiendo la conformación de un domo de 
contaminación aérea sobre la ciudad. Por otra parte, la trama urbana en damero orientado 
en los ejes norte-sur/este-oeste permite un buen aprovechamiento del asoleamiento y las 
brisas del sector sur y sureste. En este sentido, la relación ancho/alto del perfil de calles 
resulta adecuada para posibilitar el acceso al sol en invierno y el barrido por brisas en 
verano. En invierno se presentan elevados niveles de radiación solar y alto porcentaje de 
heliofanía relativa, junto a bajos tenores de humedad que posibilitan un aprovechamiento 
bioclimático importante. 

La Isla de Calor Urbana (ICU), entendida como el calentamiento relativo de la ciudad 
comparado con las condiciones pre-urbanas o la diferencia entre la temperatura urbana y  
rural, es analizada en términos de intensidad y alcance. La ICU presenta una importante 
intensidad en verano y su alcance sobrepasa en superficie al área ocupada. Los mayores 
valores se encuentran en el área predominantemente urbana, con intensidades máximas 
de +3,5ºC y mínimas de +2,9ºC, pero con alcances reducidos y circunscriptos al intra-anillo 
de la Avenida de Circunvalación. Las consecuencias negativas de la ICU abarcan 
aproximadamente el 50% del espacio urbano, resultando crítica en un 10% y generando 
disconfort higrotérmico en la población (Mapa 9). 

En relación con los espacios verdes, se identificó un elevado déficit en calidad y cantidad 
del espacio verde público y una forma de crecimiento urbano que no favorece la 
generación de sombra y circulación de vientos. Se presentan déficits importantes de 



 

 

arbolado de alineación y de cobertura arbórea bioclimática de espacios verdes. Estos 
problemas están asociados a la falta de sistematización y eficiencia en el riego por 
incremento no planificado de la planta urbana y su sistema vial. A ello se suma un parque 
urbano de superficie insuficiente. Toda el área metropolitana es deficitaria en cobertura 
bioclimática proporcionada por los espacios verdes, con importantes déficit en las zonas 
con mayor densidad poblacional. 

Mapa 8. Bandas Urbanas Características. Límite Urbano. Isotermas urbanas de verano. 

 

Fuente: Papparelli, Kurbán, Cúnsulo (2011) Isla de calor y ocupación espacial urbana en San Juan, Argentina. Análisis 

evolutivo. Cuaderno de Vivienda y Urbanismo. Universidad Javeriana. Volumen 4 Nº7 Págs. 110 a 120. ISSN 2145-

0226. Bogotá, Colombia.  

 

Mapa 9. Modelo multivariable climático urbanístico 

 

Kurbán, Cúnsulo (2012) Estudio interrelacionado de variables climáticas y urbanísticas del Área Metropolitana de 

San Juan. Trabajo Inédito ejecutado para el presente Plan de Ordenamiento Territorial para el Área Metropolitana de 

San Juan PLAM-SJ. San Juan 

 

 Problemas asociados a los residuos sólidos urbanos 

Los RSU constituyen una expresión de los sistemas de producción y patrones de consumo 
actuales, refieren a todo material  desechado por la población, pudiendo ser éste de origen 
doméstico, comercial, industrial, de la vía pública y de la construcción, que no sea 
considerado peligroso en el marco de la Ley Nacional 24.051 y sus decretos 
reglamentarios.3 La gestión de los RSU es muy importante en la medida que  impacta 
directamente en la salud humana y en el ambiente y permite además generar ahorros 
energéticos y de materias primas. 

El incremento generalizado de los RSU, producido por el crecimiento del consumo y la 
producción en la última década, constituye otro gran reto de la agenda metropolitana. El 
tratamiento integral de los RSU (domiciliarios, industriales, comerciales y de todo tipo) 
requiere de una gestión integral y coordinada entre los poderes locales que conforman el 
AM-SJ.  

Los esfuerzos realizados por el Gobierno Provincial se expresan en una serie de proyectos y 
concreciones, entre los que destacan la limpieza de 4.500 hectáreas en toda la provincia y 

                                                      
3
Según datos obtenidos en el período 2002-2004, la composición de los RSU en Argentina arroja los 

siguientes valores: 50%  son orgánicos, le siguen en proporción el papel y cartón (17%), plásticos (14%), 

vidrios (5%), metales (2%) y otros (12%). 

 



 

 
 

la construcción del Parque de Tecnologías Ambientales (inaugurado en abril de 2011 y 
ubicado en el campo de La Bebida, en el departamento Rivadavia). Este parque está  
integrado por una planta de clasificación, tratamiento y recuperación de RSU y un sitio de 
relleno sanitario y disposición final. Allí se procesan a diario alrededor de 700 toneladas de 
residuos provenientes de los departamentos Capital, Rawson, Rivadavia, Chimbas, Santa 
Lucia, Pocito, Ullum y Zonda (Foto 3). 

Estas acciones se enmarcan en un programa más amplio denominado Plan Estratégico de 
Gestión Integral de los Residuos Sólidos Urbanos (PEGIRSU), cuyo objetivo es eliminar los 
vertederos clandestinos a cielo abierto y las condiciones de insalubridad que ellos generan. 

Por otra parte, la quema de materia vegetal seca y de residuos rurales deteriora la calidad 
del aire, mientras que el volcado de residuos industriales afecta importantes áreas 
provocando perjuicios en la salud, malos olores, proliferación de mosquitos y daños en la 
arboleda existente. Estos problemas, entre otros, podrán revertirse mediante una gestión 
metropolitana de RSU que establezca una acción coordinada entre los municipios y la 
provincia y logre concretar, como primer paso, la separación y la reducción de los residuos 
domiciliarios en origen. 

Foto 4 Parque de Tecnologías Ambientales 

  
Fuente: Secretaría de Ambiente y Desarrollo 
Sustentable .Gobierno de San Juan. 

Fuente: Diario de Cuyo. 

 

• El patrimonio en relación al territorio y la identidad 

La determinación de los bienes que tienen o no valor patrimonial requiere, al menos, de 
dos instancias: la gestión representada por la autoridad del Estado y la valoración social de 
la comunidad. Desde esta perspectiva democrática y participativa, los bienes patrimoniales 
relevados en el diagnóstico abarcaron lo intangible, los bienes muebles, las áreas 
arqueológicas, los paisajes culturales, los paisajes históricos urbanos, los pueblos históricos 
y los bienes inmuebles con fuerte impronta territorial.  

Una de las características del AM-SJ y su entorno, en términos patrimoniales, es la 
dispersión de bienes en un territorio relativamente amplio, en el que conviven edificios y 
sitios con capacidad potencial para estructurar itinerarios y rutas culturales de gran 
atractivo turístico. 

El AM-SJ reconoce un primer recinto urbano, expresión del paisaje histórico urbano local. 
De origen hispano y definido por cuatro avenidas, este recinto aloja formas o modelos de 
ocupación y construcción de lo urbano-arquitectónico. Se reconocen, además, sub-centros 
urbanos gestados a partir de las parroquias, que concentran bienes y constituyen 
conjuntos urbanos de valor, como el caso de Santa Lucía, Concepción, Desamparados y 
Trinidad.  

Los caminos históricos, por su parte, operan como directrices a lo largo de los cuales puede 
leerse una alineación no casual y significativa de bienes culturales de carácter puntual, 



 

 

edificios y sitios.Estos caminos también articulan en su traza otros pueblos históricos o 
conjuntos urbanos, constituido por las cabeceras de los departamentos de Rivadavia, 
Rawson-Villa Krause, Chimbas-Villa Paula de Sarmiento y, fuera de la conurbación, Pocito-
Villa Aberastain, entre otros. 

La amplia gama de bienes culturales incluye: la Avenida de Circunvalación, elemento de 
valor simbólico en sí mismo que define para la ciudad un segundo recinto; las trazas de los 
caminos históricos, que además de estructurar la alineación de gran parte de los bienes 
culturales, constituyen en sí mismas trazas y huellas históricas; y el área rural que envuelve 
a la conurbación conformando un paisaje cultural en un territorio construido a partir de la 
irrigación, drenaje o defensa de agua. 

Por otra parte, la reconstrucción post terremoto de 1944, desarrollada conforme al modelo 
urbano del movimiento moderno, aportó también un conjunto de bienes específicos 
(sitios, edificios y estatuaria) particularmente sobre la Avenida José Ignacio De la Roza. Esta 
característica llevó a que el tramo de la misma avenida comprendido entre las calles 
Caseros y Mendoza fuese definida como Eje Cívico de la ciudad de San Juan, y  declarada 
como Bien de Interés Histórico por la Nación (Decreto N° 1.594). 

Sin ser exhaustivos en esta enumeración, se destacan por su potencial la Avenida Dr. 
Rawson, las ex estaciones de ferrocarril emplazadas sobre el límite oeste de la ciudad 
(1885 y 1904), el Parque de Mayo (1910) y el estadio abierto y velódromo (1928), 
agrupándose además en este área y con una fuerte concentración bienes culturales como 
el auditorio, el cementerio y el predio ferial, entre otros. 

El estudio desarrollado ha permitido constatar que una de las principales amenazas que 
impactan al patrimonio  se relaciona con el avance de la urbanización sobre el área rural y, 
en este contexto, los desarrollos inmobiliarios que operan como enclaves residenciales 
alterando las características del paisaje cultural sin integrarse a los conjuntos urbanos 
preexistentes. A ello se suma, en el norte del AM-SJ, la línea de ribera no actualizada en su 
definición, un paisaje cultural en franco deterioro en distintos puntos y la presencia de 
áreas arqueológicas que requieren ser rescatadas (Mapa 10). 
  



 

 
 

Mapa 10: Áreas en riesgo desde el enfoque patrimonial 

 

 

Fuente: elaboración propia. PLAM-SJ. 

Por otro lado, la falta de inversión y mantenimiento por parte de los propietarios o 
administradores de los bienes, sumada a la escasa cantidad de bienes declarados y/o 
protegidos por la ley y la falta de articulación de proyectos que integren bienes 
culturales, expresan algunos de los problemas a considerar. 

Sintetizando, el diagnóstico sobre el patrimonio del AM-SJ puso al descubierto la falta 
de protección, preservación y puesta en valor de trazados y espacios urbanos, de 
inmuebles y sitios de interés y de bienes patrimoniales de propiedad estatal. Además, 
se ha destacado la necesidad de contar con propuestas específicas para la intervención 
del paisaje cultural rural en el borde periurbano y en los cauces naturales. 



 

 

3.2.3. Relativos a la adecuación institucional y normativa 

Para evaluar las condiciones normativas e institucionales que orientan las políticas públicas 
con anclaje territorial se analizaron algunos procedimientos de gestión administrativa, la 
normativa sobre zonificación y el código de edificación, así como las leyes provinciales de 
ordenamiento territorial y usos del suelo. Desde este enfoque de diagnóstico, se ha 
identificado un alto grado de dispersión de normas, un proceso inicial de abordaje de la 
interjurisdiccionalidad de la política pública de planeamiento territorial metropolitano y la 
necesidad de contar con instrumentos normativos para la gestión de  suelo urbano. 

 

• La dispersión normativa 
La normativa de planeamiento se encuentra distribuida en una gran cantidad de normas 
provinciales y en una modalidad de regulación casuística. La falta de codificación 
complejiza el análisis de factibilidad de los proyectos de obras por los profesionales, la 
fundamentación de las motivaciones de los actos administrativos de aprobación y el 
conocimiento ciudadano de la normativa de localizaciones con sus usos y tejidos. 

Una codificación de la planificación generaría una mayor seguridad jurídica y previsibilidad 
en el acceso y uso de la tierra, dando mayor sustento a la aplicación del interés social en 
cada oportunidad de aprobación. Por ello, la planificación sistematizada logra dar un 
sustento adecuado y fundado a las autorizaciones y rechazos que se realicen, formulando 
un horizonte de menor conflictividad y reclamo social. 

 

• El desarrollo de la interjurisdiccionalidad 
La interjurisdiccionalidad del área metropolitana “supone la continuidad urbana y la 
ocupación física de territorios bajo diferentes jurisdicciones político administrativas”4, lo 
cual revela la necesidad de profundizar los acuerdos entre los municipios y la provincia 
para los casos en que haya efectos transjurisdiccionales. 

La provincia se encuentra facultada por el art. 58 de la Constitución sanjuanina que le 
impone la obligación “de ordenar el espacio territorial” y garantizar el acceso a la “vivienda 
digna” (art. 60). 

Los municipios se encuentran facultados por su autonomía reconocida en el artículo 123 
de la Constitución Argentina, el artículo 247 de la Constitución sanjuanina, y el artículo 251 
inciso 12 de ésta última que reconoce la facultad de “dictar ordenanzas y reglamentos 
sobre urbanización”. Todas las cartas orgánicas municipales se arrogan facultades locales 
de planeamiento5. 

Este diseño, en la comprensión de los constituyentes provinciales y municipales, ha sido 
distribuir las facultades de planeamiento entre la provincia y los municipios, de modo tal 
que tengan sus ámbitos de competencia propios y exclusivos y deban acordar en aquellos 
temas que afectan interjurisdiccionalmente. La aplicación de este concepto de distribución 
de las facultades de planificación territorial entre la provincia y los municipios, lejos de ser 
un error, son una ocasión para la generación de un ámbito de acuerdos institucionales 
sobre las acciones de ambos gobiernos que generen efectos en la interjurisdiccionalidad 
metropolitana. 

Ahora bien, lo más complejo de esta situación no es la existencia de facultades 
concurrentes6 en el diseño constitucional sino que, por su desarrollo histórico, la Ley 
Provincial Nº 3.769 de 1973 es anterior a la Constitución Provincial (mayo de 1996) y a las 

                                                      
4 Barrero Rodríguez, Concepción. Las Áreas Metropolitanas. Instituto Gracia Oviedo. Universidad de 
Sevilla. Ed. Civitas. Madrid. 1993. pág.96. 
5 Ciudad de San Juan en los art. 14 inc. 22 y 38, art. 39 inc. 20 y art. 136;  ciudad de Chimbas en el art. 16 
incs.18 y 20; ciudad de Rivadavia en los art. 4 inc 11 y art. 23 inc. 18; ciudad de Santa Lucía en el art. 7 
inc. 20 y 21; ciudad de Rawson en el art. 39 inc. 18 y ciudad de Pocito en el art. 17 inc. 27.  
6 GORDILLO Agustín. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I, Cap. VII pág.6. 



 

 
 

cartas orgánicas municipales posteriores. No obstante ello, se ha previsto 
interjurisdiccionalidad en distintas normas provinciales: 

i. La Ley Nº 3.739 de creación de la DPDU establece que podrá celebrar convenios 
con los municipios -ad referendum del Ejecutivo- para establecer mecanismos de 
contralor y pautas sobre planificación urbana. 

ii. La Ley Nº 7.577 de creación de la Dirección Provincial del Lote Hogar establece que  
se podrán celebrar convenios con los municipios -ad referendum del Ejecutivo- para 
la construcción de viviendas en sus territorios.  

iii. La Ley Orgánica Municipal dispone que los Municipios podrán celebrar convenios 
con la provincia o con otros municipios para la formación de organismos de 
coordinación y cooperación necesarios para la realización de obras y la prestación 
de servicios públicos comunes (art. 48 inc. 33). 

Todo ello ha sido el fundamento del Consejo Metropolitano, experiencia positiva por 
cuanto logró articular actores interjurisdiccionales y que merece un proceso de mayor 
desarrollo para el abordaje de las problemáticas metropolitanas que se planteen. 

 

• Instrumentos de intervención del suelo 
En la normativa dispersa analizada se observa la existencia de los instrumentos jurídicos 
clásicos de intervención pública sobre el mercado de suelo urbano: la expropiación y la 
cesión de tierra en caso de urbanización. Esto es propio de la época de sanción de la Ley 
Nº 3.739. 

Como parte de la necesidad de unificación y actualización normativa, resultaría 
conveniente la adopción de mecanismos que generen recursos a los Estados, en sus 
diferentes niveles de gobierno y, a su vez, logre desalentar la especulación con la retención 
de suelo urbano vacante, orientando el desarrollo del mercado inmobiliario hacia un 
modelo de ciudad más eficiente e inclusiva. 
  



 

 

Los contenidos de este apartado expresan la voluntad política de las autoridades de los 
municipios del AM-SJ en relación con sus aspiraciones para el futuro del territorio. En este 
sentido, y en un marco de proyecto de desarrollo urbano con inclusión social, se propone 
conducir el proceso de producción del territorio del AM-SJ hacia una ciudad socialmente 
justa y económicamente competitiva, integrada y equilibrada en lo espacial, sustentable en 
lo ambiental y accesible en la oferta de suelo para la vivienda, los servicios urbanos y el 
espacio público. La planificación integrada del territorio metropolitano debe sostenerse en 
el tiempo y, para ello, se requiere del esfuerzo conjunto y articulado del Estado, en todos 
sus niveles administrativos, y de los diversos actores que conforman la sociedad civil. 

Mapa 11. Modelo Deseado para el AM-SJ 

 

Fuente: PLAM-SJ, 2012 

El Modelo Deseado del AM-SJ se representa mediante la imagen-objetivo de la estructura 
territorial que se propone construir a través de la implementación del PLAM-SJ. De este 
modo, se recurre a la expresión cartográfica de cuatro mapas: uno vinculado a la 
representación síntesis del Modelo Deseado y los restantes a tres aspectos que se 
consideran fundamentales para orientar el desarrollo que se pretende alcanzar en el 
mediano y largo plazo, a saber: crecimiento metropolitano, movilidad y grandes 
intervenciones metropolitanas (Mapa 11). 

El Modelo Deseado también se basa en el desarrollo de cuatro componentes que se 
desprenden de los Ejes Problemáticos y se complementan con el contenido expresado en 
los mapas mencionados. En primer lugar, se presentan las líneas de propuesta para un 
desarrollo urbano eficiente e inclusivo que tiene por objetivo orientar el patrón de 
ocupación y crecimiento del AM-SJ para mejorar las condiciones del derecho a la ciudad y 
optimizar el uso de la infraestructura, los servicios urbanos y el funcionamiento general de 
la ciudad. En segundo lugar, se abordan los aspectos más sobresalientes de una propuesta 
de movilidad integral que apunta a garantizar condiciones adecuadas de accesibilidad a los 
lugares de trabajo, centros de salud, establecimientos educativos y lugares de consumo y 
esparcimiento, promoviendo la inclusión social y la calidad en los desplazamientos. En 
tercer término, se presentan algunas iniciativas de prevención y planificación elaboradas 



 

 
 

con el propósito de garantizar condiciones de sustentabilidad ambiental para el desarrollo 
metropolitano, abordando temas críticos tales como el riesgo sísmico, los recursos hídricos 
y edáficos, los residuos sólidos, el patrimonio construido y el mejoramiento bioclimático. 
Por último, se formulan propuestas de carácter normativo e institucional para lograr una 
planificación territorial integral y sostenible en el tiempo. En tal sentido, se apunta a un 
escenario de gobernabilidad y solidez institucional con énfasis en la concurrencia entre los 
diferentes municipios que componen el AM-SJ, la provincia de San Juan y los demás 
actores estratégicos que intervienen en el desarrollo del aglomerado metropolitano.  

La Política Territorial que se formula en este plan también incorpora una serie de 
lineamientos estratégicos que se desagregan en programas y proyectos (estos últimos 
detallados en los cuadros del Anexo I) y apuntan a la modificación del Modelo Actual del 
AM-SJ mediante intervenciones concretas de impacto territorial. El listado de proyectos 
contiene los considerados estratégicos, es decir, aquellos que permitirán superar el Modelo 
Actual del territorio metropolitano en virtud de su coincidencia con los ejes programáticos 
determinados en el Modelo Deseado, resultado del proceso de planificación llevado a 
cabo. Se presentan intervenciones de diversa envergadura y naturaleza, con una 
promisoria coherencia entre la dirección de las mismas y la Política Territorial propuesta. 

 En consonancia con los componentes del Modelo Deseado, el pasaje de los lineamientos 
estratégicos a programas y luego a proyectos supone una estrategia teórico-metodológica 
para reducir el nivel de abstracción de las propuestas territoriales y, de este modo, poder 
traducirlas en medidas concretas. Desde esta perspectiva, se elaboraron tres ejes 
estratégicos, a saber: 

a. La Gestión del Desarrollo Urbano, la Movilidad y los Servicios 
b. La Gestión del Desarrollo Ambiental Sostenible 
c. La Adecuación Institucional y Normativa para la Gestión Metropolitana 

 

4.1. MODELO DESEADO DEL AM-SJ 

 

4.1.1. Desarrollo Urbano Eficiente e Inclusivo 

Los cambios sociales, económicos y territoriales que atraviesan las ciudades argentinas 
hace más de dos décadas han puesto en evidencia ciertas limitaciones y desafíos en cuanto 
a la capacidad de la política pública para orientar el desarrollo urbano de acuerdo a los 
principios de eficiencia e inclusión territorial. Estas transformaciones, así como la 
experiencia acumulada en el intento de planificarlas, han ido redefiniendo la agenda 
urbana, el contenido de lo problemático y las propias estrategias de intervención. Existen 
diversos desafíos en cuanto a la comprensión de las transformaciones territoriales que 
vienen experimentando las ciudades del país en los últimos decenios. Uno de ellos refiere, 
sin lugar a dudas, a las formas específicas de crecimiento y desarrollo urbano. Las 
características predominantes del proceso de urbanización actual no sólo ponen en 
evidencia determinados cambios morfológicos y funcionales, sino también la provisión de 
servicios urbanos, el desarrollo de las actividades económicas, las condiciones de 
movilidad, el financiamiento de la obra pública y el derecho al suelo y la vivienda en áreas 
urbanas aptas para el desarrollo de una vida saludable y favorable a las necesidades 
laborales, educacionales y recreativas de la población. Sólo es posible afrontar este tipo de 
desafíos mediante una gestión del desarrollo urbano capaz de articular políticas de 
carácter integral, desde el punto de vista sectorial y jurisdiccional, que tengan como 
horizonte la producción material de la ciudad hacia un modelo territorial más eficiente e 
inclusivo. 

Bajo este principio rector, se considera que uno de los principales ejes problemáticos a 
revertir refiere al patrón actual de crecimiento de la mancha urbana del AM-SJ. La 
expansión territorial dispersa, discontinua y a baja densidad que la caracteriza demanda 
grandes superficies de tierra en el periurbano productivo y presiona sobre las áreas de 
interés ambiental, como los humedales, que rodean el aglomerado metropolitano. En 



 

 

simultáneo a este proceso de dispersión urbana, al interior de la ciudad existe una vasta 
cantidad y variedad de inmuebles en desuso o subutilizados, ya sean lotes, viviendas u 
otro tipo de edificaciones. Se ha demostrado en el diagnóstico que existen 18.000 
viviendas deshabitadas y que gran parte de ese stock se concentra en Capital, 
precisamente donde también se ha registrado el mayor dinamismo de la construcción 
privada. De manera análoga, se ha detectado la presencia de 11.553 parcelas sin edificar. 
La mayor parte de este suelo ocioso se concentra en Rivadavia, Santa Lucía y Rawson, 
departamentos que también registran una fuerte merma de la superficie de tierra 
destinada a la producción agrícola. Esto plantea que la expansión urbana dispersa, el 
estado ocioso o de abandono del suelo y la vivienda y la reducción de la superficie 
cultivada forman parte de un mismo patrón de crecimiento metropolitano, en la que el 
desarrollo inmobiliario y las necesidades habitacionales, productivas y de espacio de la 
población se encuentran escindidos. 

Las medidas para revertir esta tendencia de desarrollo urbano son variadas, de carácter 
general o específico, algunas pasibles de ser territorializadas y otras no tanto. 
Independientemente del tipo de iniciativa que se adopte, es fundamental comprender que 
no habrá éxito en la obtención de resultados si tales medidas no se sostienen en el tiempo 
y se implementan de manera aislada o desarticulada. En este sentido, la política territorial 
vinculada a la gestión del desarrollo urbano supone un conjunto de acciones e 
instrumentos complementarios entre sí, con efectos territoriales que precisan tiempo de 
maduración y un monitoreo continuo para orientar la producción material de la ciudad y la 
asignación efectiva de usos del suelo según los lineamientos del modelo de ciudad 
deseada.   

Para contener el crecimiento urbano disperso resulta necesario suspender 
provisoriamente la habilitación de nuevos loteos y usos urbanos en el borde del AM-SJ, 
especialmente de aquellos emprendimientos inmobiliarios que demandan nuevos accesos, 
servicios urbanos y grandes superficies de tierra. Esta medida permitirá conformar áreas 
de reserva urbana a utilizarse, en el mediano plazo, para albergar los nuevos 
requerimientos productivos, habitacionales y de equipamiento que precisará el AM-SJ de 
acuerdo a las proyecciones de crecimiento poblacional y la demanda de espacio vinculada 
al dinamismo económico-territorial (Mapa 11). La inhabilitación de nuevos usos también 
abrirá la posibilidad de conformar áreas naturales de interés productivo y de interés 
ambiental que se consideran estratégicas para ampliar la capacidad de producción y las 
fuentes de trabajo del complejo agroindustrial, así como para preservar los humedales y 
otros ecosistemas necesarios para la sostenibilidad ambiental de la región. La restricción 
de nuevos usos sobre el borde de la mancha metropolitana también contribuye a 
desalentar procesos de especulación inmobiliaria que se encuentran en marcha. Junto a la 
implementación de otros instrumentos de regulación, el congelamiento provisorio de usos 
del suelo, asimismo, genera condiciones favorables para recuperar la valorización 
inmobiliaria que pueda producirse a futuro debido a la asignación de nuevos usos y 
eventuales cambios en los parámetros de aprovechamiento del suelo. 

En simultáneo a las medidas que contengan la expansión territorial del AM-SJ, se debe 
revertir el estado de desaprovechamiento urbano que supone la gran cantidad de 
superficies e inmuebles ociosos en el área urbanizada. Para ello, se plantean diversas 
iniciativas que apuntan al completamiento en la provisión de servicios, el aprovechamiento 
de espacio en áreas servidas, la renovación urbana y del parque edilicio vulnerable a los 
eventos sísmicos. La identificación de vacíos urbanos y polígonos vulnerables a renovar, así 
como la determinación de áreas prioritarias de completamiento y de expansión son parte 
de las iniciativas, territorialmente localizadas, para dar cauce a la concreción deseada de 
usos del suelo al interior de la ciudad. Es importante destacar que en estas áreas 
prioritarias de desarrollo urbano deben articularse un conjunto de instrumentos de 
regulación del mercado de suelo como los que se exponen en el punto 4.2.3 sobre la 
Adecuación Institucional y Normativa para la Gestión Metropolitana. La acción meramente 
declarativa de abandono, la transferencia de la capacidad constructiva de las parcelas, los 
convenios urbanísticos, las urbanizaciones concertadas, la declaración de provisión 



 

 
 

prioritaria de servicios necesarios y las acciones sobre el suelo ocioso o en estado de 
abandono son algunos de ellos.  

El avance hacia un modelo territorial más eficiente e inclusivo también precisa del accionar 
público y coordinado sobre el sistema de centralidades metropolitanas. La caracterización 
realizada sobre la distribución territorial de las actividades productivas, las fuentes de 
empleo, el equipamiento urbano y los centros de consumo han puesto de manifiesto los 
contrastes territoriales que existen entre las diferentes centralidades de los departamentos 
del AM-SJ, y las disfuncionalidades que produce esta distribución espacial de factores 
territoriales en el dinamismo metropolitano. Las disparidades que presenta el sistema de 
centralidades urbanas no sólo afectan al perfil productivo de los municipios, sino también 
a las posibilidades de desconcentración metropolitana de funciones administrativas, el 
fortalecimiento de las identidades departamentales, el sistema de movilidad en general y, 
en relación a estos factores, a las condiciones de acceso a los centros de trabajo, consumo, 
espacio público y de equipamiento urbano.  

Desde este punto de vista, se considera prioritario articular diferentes tipos de iniciativas 
para mejorar la capacidad de albergue, el dinamismo y la diversificación de actividades 
urbanas en el centro de Rawson, municipio que, a pesar de contar con el mayor tamaño 
poblacional del AM-SJ, carece de actividades terciarias suficientes, diversificadas y 
complejas como para atender las necesidades de trabajo, consumo y recreación de sus 
habitantes. La propuesta consiste en la recualificación del centro de Rawson a través de un 
programa de inversión en obra pública para el mejoramiento del espacio verde y el diseño 
urbano, el fortalecimiento de las asociaciones de comerciantes y cámaras empresarias y la 
atracción de inversores y usuarios a través de la publicidad, el marketing urbano y la 
capacitación en atención al público.  

Este tipo de medidas también se consideran idóneas para potenciar las centralidades 
lineales y las centralidades departamentales de Chimbas, Rivadavia y Santa Lucía. Entre las 
iniciativas para dinamizar la actividad económica, promocionar el comercio y la inversión 
privada, mejorar el espacio público y atraer a los usuarios urbanos hacia estos centros 
urbanos de menor jerarquía se prevé el englobamiento parcelario, las urbanizaciones 
concertadas y los convenios urbanísticos7 que apunten a la complementariedad de los 
distintos centros urbanos.  

La propuesta de intervención sobre la centralidad metropolitana es fundamental para 
lograr un mayor equilibrio de la estructura actual del AM-SJ mediante la conformación de 
un sistema metropolitano policéntrico. No se trata sólo de una cuestión morfológica en la 
distribución territorial de factores productivos, de empleo y equipamiento, sino de reducir 
los desplazamientos metropolitanos, fortalecer las identidades departamentales y mejorar 
las condiciones territoriales de acceso a las fuentes de trabajo, los establecimientos 
educativos, los centros de consumo y los servicios al ciudadano. 
  

                                                      
7
 Ver, en este documento, el punto 4.2.3. Adecuación Institucional y Normativa para la Gestión 

Metropolitana. 



 

 

Mapa 11. Modelo Deseado de Desarrollo Urbano 

 

Fuente: PLAM-SJ, 2012 

 

4.1.2. Movilidad Integral 

En las últimas décadas, el AM-SJ ha experimentado grandes cambios territoriales, tanto en 
su estructura como en el funcionamiento general de la ciudad. Los procesos de 
transformación metropolitana han modificado los usos del suelo, provocado un aumento 
en las distancias de los recorridos y un replanteo en las relaciones de desplazamiento de 
los bienes y las personas. Estos cambios han impactado desfavorablemente en los costos 
de desplazamiento y del sistema de transporte público y han contribuido a la masificación 
del uso del automóvil particular. 

El crecimiento de las actividades económicas y el aumento del tamaño poblacional del AM-
SJ han ido conformando un panorama de movilidad de alta complejidad, en el cual 
conviven los desplazamientos de personas, bienes, modos motorizados, modos no 
motorizados, tránsito pasante, tránsito local, vehículos de alta velocidad, vehículos que 
circulan a baja velocidad y peatones. El aumento y la aceleración de los flujos de los 
distintos modos de transporte han impactado negativamente en la recurrencia de 
accidentes viales y han puesto en evidencia la necesidad de implementar programas de 
educación en seguridad vial. 

La tendencia en aumento del uso de automóvil, en un contexto de ausencia de políticas 
públicas que adecuen el panorama descripto de movilidad metropolitana, ha originado un 
aumento progresivo de la congestión vehicular, con impactos negativos en la calidad de 
vida de los usuarios y en el entorno urbano. La inequidad en las condiciones de movilidad, 
los aumentos en los tiempos de viaje, la mayor contaminación ambiental, los accidentes 
de tránsito y el deterioro del entorno son algunas manifestaciones de este proceso. 

Ante estas tendencias de la movilidad metropolitana, el Modelo Deseado de Movilidad 
tiene como prioridad promover la inclusión socio-espacial y la calidad en los 
desplazamientos para garantizar a todos los habitantes del AM-SJ una accesibilidad 
adecuada a los lugares de trabajo, centros de compras y servicios, centros de salud, 
establecimientos educativos y lugares de esparcimiento. 



 

 
 

Para ello, se propone una mejora sustancial en la infraestructura y operación del sistema 
de transporte público, aumentando su capacidad en ejes prioritarios de alta demanda y 
ofreciendo una alternativa real y eficiente al transporte automotor particular. Esta mejora 
deberá ir acompañada de varios elementos que garanticen un esquema de prioridades de 
circulación en las distintas vías de circulación del aglomerado metropolitano y de  
diferenciación entre el tránsito rápido y lento, los desplazamientos motorizados y los no 
motorizados y la circulación de cargas. 

La mejora integral de movilidad se traduce en dos componentes principales. En primer 
lugar, se prevé el desarrollo de servicios de Transporte Masivo Metropolitano (TMM) a lo 
largo de los corredores norte-sur y este-oeste (estos sistemas de transporte público de alta 
capacidad se conocen en la jerga especializada bajo el anglicismo de Bus Rapid Transit). La 
circulación del TMM a lo largo de estos ejes permitiría desconcentrar las vías que ven 
aumentar su congestión vehicular reduciendo significativamente los tiempos de viaje y 
aumentando la confiabilidad en el servicio. Esta propuesta permitiría, asimismo, disminuir 
la cantidad de viajes que se encauzan a través de las zonas residenciales y evitar la 
duplicación de servicios de transporte sobre las arterias urbanas de menor tamaño. Se 
espera como resultado un sistema de movilidad con mayor eficiencia, calidad y 
sostenibilidad ambiental, especialmente a partir de la reducción de los accidentes, los 
ruidos molestos y la emisión de gases tóxicos en el tejido residencial de los barrios. Esta 
meta debe complementarse con una readecuación de los servicios de transporte barriales 
existentes para alimentar al servicio troncal y garantizar, de este modo, la accesibilidad de 
las distintas porciones de la ciudad al sistema de transporte masivo. 

Se prevé la estructuración del TMM en base a dos grandes arterias viales que se 
intersectarían en un nodo central de alta concentración de actividades, próximo al ángulo 
suroeste del casco urbano y al denominado eje ferro-urbanístico. El dinamismo y la 
cantidad de actividades urbanas que allí se concentrarían (lugar que se tipifica en la 
Encuesta de Movilidad Metropolitana como atractor de viajes), sumado a las condiciones 
de accesibilidad que propiciaría la intersección de los dos ejes propuestos, definen un nodo 
de gran intensidad de usos urbanos que abre la posibilidad al cambio de los medios de 
transporte y la reorientación de los viajes en múltiples direcciones.  

Por otra parte, la propuesta de movilidad de alta capacidad establecida por el TMM sobre 
estos ejes norte-sur y este-oeste permitirá la conformación de terminales de transporte en 
cada uno de los departamentos del AM-SJ. Se trata de verdaderos nodos estructuradores 
de suma importancia para la articulación del sistema de movilidad deseado y la 
revitalización económica de sus áreas de influencia. Los ejes de transporte del TMM se 
articularán así con importantes destinos metropolitanos existentes y potenciales: el Casco 
Cívico, el Parque Metropolitano Marquezado, el Eje y Nodo Costanera Chimbas y el Distrito 
Cultural Metropolitano, entre otros, garantizando adecuadas condiciones de accesibilidad 
entre los principales pares de origen-destino del AM-SJ.  

Los nodos articuladores contarán con espacios para el estacionamiento de modos 
complementarios al TMM, incentivando los modos de transporte sustentables como la 
bicicleta y el colectivo. Se prevé también que estos ejes se articulen con servicios de 
transporte público de menor capacidad, algunos de ellos con conexiones hacia el 
aeropuerto de San Juan y la estación ferroviaria de pasajeros Sánchez de Loria (en 
Rawson). En cuanto a la terminal de transporte público existente, se sugiere su 
permanencia al interior de la planta urbana pero reorientando su funcionalidad a la oferta 
y demanda de transporte urbano interno.  

Como parte del Modelo Deseado de Movilidad se plantea, asimismo, un corredor 
ferroviario de pasajeros vinculando la recuperación de la Ferrovía del Sur y la estación La 
Rinconada (iniciativa que se propone en el actual Plan de Ordenamiento Territorial del 
departamento de Pocito) con la estación terminal ferroviaria Sánchez de Loria. En estos 
espacios también se prevé una planificación funcional de actividades de servicios para los 
lugares de transbordo y el aprovechamiento de la cadena de viajes del usuario. 

El segundo gran componente del Modelo Deseado de Movilidad refiere a un Anillo de 
Conexión Interdepartamental (ACI) para lograr una adecuada conectividad y accesibilidad 



 

 

entre las cabeceras departamentales de Chimbas, Rivadavia, Rawson y Santa Lucía. De este 
modo, se intenta revertir una de las debilidades básicas que plantea el sistema actual de 
movilidad metropolitana: la ausencia de conexión entre las cabeceras departamentales por 
fuera del distrito central del aglomerado. 

El sistema conformado por el ACI tiende a revitalizar el sistema de centralidades 
metropolitanas a partir del fortalecimiento de los nodos articuladores, estableciendo como 
prioridad el transporte público y la seguridad a los modos no motorizados. El desarrollo de 
esta propuesta de movilidad tiene como finalidad aumentar la conectividad entre los 
centros departamentales mediante los modos sustentables, apoyar el modelo de 
desconcentración metropolitana de funciones administrativas y el fortalecimiento de las 
identidades departamentales.  

Se prevé, asimismo, garantizar la interconectividad entre los ejes radiales aumentando las 
alternativas de elección de ruta para los distintos pares de origen-destino dentro del AM-
SJ. Esto permitirá, asimismo, descomprimir los desplazamientos sobre los ejes radiales y la 
Avenida de Circunvalación. 

Los desplazamientos no motorizados, la accesibilidad al transporte masivo y la 
transferencia entre distintos modos se complementarán con la propuesta de mejoramiento 
del espacio público que prevé el presente plan para los centros departamentales. Allí se 
localizarán espacios de estacionamiento de bicicletas, motocicletas y automóviles para 
promover el intercambio entre los desplazamientos locales, barriales y metropolitanos. 
Estas mejoras en la accesibilidad y conectividad del AM-SJ provocarán una mayor atracción 
de nuevos residentes y comercios hacia las diferentes centralidades metropolitanas. De 
este modo, el Modelo Deseado de Movilidad se complementa con las prioridades que 
establece el PLAM-SJ en cuanto a la eficiencia del aprovechamiento del suelo en la ciudad 
existente.  

En una primera fase, se prevé que el ACI se estructure sobre los corredores transversales 
existentes de mayor demanda articulando los centros de Chimbas, Rivadavia, Rawson y 
Santa Lucía. Sin embargo, dichos recorridos podrán modificarse conforme al avance del 
tejido urbano de expansión. 

Mapa 12. Modelo Deseado de Movilidad 

 

Fuente: PLAM-SJ, 2012 



 

 
 

En complementariedad a los dos grandes componentes del Modelo Deseado de Movilidad, 
se debe mencionar que la provincia de San Juan prevé la construcción de un anillo vial 
externo para el transporte de cargas. En este sentido, y para proteger la circulación dentro 
del área urbana, se propone el diseño de nodos logísticos para la transferencia de 
mercaderías a vehículos medianos y su posterior distribución urbana. El Anillo Vial de 
Carga se extiende por fuera de los bordes de la planta urbana, con la intención de 
desconcentrar el flujo de transporte pesado. Cuenta con nodos centrales de transferencia 
de carga ubicados en relación con los principales accesos regionales del AM-SJ (norte, sur y 
este). 

Los tres elementos, integrados física y tarifariamente, completarán la red primaria 
existente de movilidad y se articularán entre sí en las distintas centralidades del AM-SJ para 
conformar el sistema de movilidad integral y multimodal metropolitano que se ilustra en el 
Mapa 12. 

 

4.1.3. Ambiente Sostenible 

El modelo de ciudad ambientalmente sostenible se centra en la prevención y en la 
planificación en relación al riesgo sísmico, los recursos hídricos y edáficos, los residuos 
sólidos, el patrimonio construido y el mejoramiento bioclimático. Este modelo incorpora la 
visión del riesgo ambiental desde la prevención en todos los niveles de planeamiento, 
adecuando el territorio para mitigar posibles contingencias. Gestiona, integralmente, los 
recursos hídricos y edáficos tanto en la preservación como en el uso. Tiene un enfoque 
integral en el manejo de los residuos sólidos urbanos abarcando todas las jurisdicciones en 
todas las etapas, desde la separación domiciliaria hasta su clasificación, recuperación, 
reciclaje y disposición final. Afianza la cultura de conservación del patrimonio construido y 
avanza en el manejo adecuado de los espacios periurbano, rural y de riberas de ríos y 
arroyos, mientras mitiga los efectos de la isla de calor producidos por el entorno 
construido, haciendo hincapié en generación de nuevos espacios verdes. 

 

• Riesgo sísmico y sustentabilidad 

Cada vez es más importante el efecto que generan en nuestras ciudades los desastres 
ocasionados por eventos naturales que, desde la segunda mitad del siglo pasado, se 
encuentran en constante crecimiento. Inundaciones, sequías, sismos y deslizamientos, 
entre otros, reportan cuantiosas pérdidas económicas y de vidas humanas, otorgando a los 
desastres un carácter socio-natural. 

El espacio dominante de conflicto es el de las ciudades, ya que en ellas se agudiza el 
proceso de construcción del riesgo por la desarticulación entre ambiente natural y 
ambiente social construido. Su forma de crecimiento, los cambios de sus funciones y su 
estructura interna y su composición poblacional, entre otros factores, son elementos que 
inciden fuertemente en los niveles de riesgo. En muchos casos, es la misma sociedad la 
que contribuye a incrementar el riesgo tomando decisiones incorrectas o no 
implementando programas efectivos de reducción y manejo del riesgo.  

En los últimos tiempos se ha producido un cambio conceptual en el abordaje de los riesgos 
y desastres asociados. En efecto, desde hace ya más de una década se viene trabajando a 
nivel internacional en la identificación de las causas que llevan a los desastres, de modo de 
pasar de la protección de los peligros a la gestión del riesgo, a través de la integración de la 
reducción de desastres al desarrollo de las comunidades.  

En este sentido, la decisión de construir una ciudad sustentable significa internalizar las 
amenazas de origen natural y antrópico existentes en el territorio para reducir las 
consecuencias negativas de los desastres (SSPTIP, 2006). 

Desde este enfoque de gestión del riesgo, en el caso particular del AM-SJ se definieron una 
serie de líneas prioritarias, entre las que se destaca la definición de una zonificación 
provisoria que limite el asentamiento residencial en áreas hoy consideradas con alto 



 

 

peligro de licuefacción hasta tanto se implementen los estudios en profundidad de los 
suelos susceptibles de experimentar estos fenómenos. 

En esta misma dirección, resulta indispensable generar un registro de estudios de suelos a 
partir de los datos obrantes en la DPDU reforzando, además, la exigencia de desarrollar 
tales estudios en proyectos de ampliación de redes, particularmente en los casos de 
tuberías matrices o troncales.   

Otro factor central, en el marco de este proceso de gestión del riesgo, es la necesidad de 
definir estrategias tendientes a la mitigación de la vulnerabilidad sísmica en áreas 
residenciales urbanas. En este sentido, se enfatiza la necesidad de formulación de 
propuestas adecuadas al nivel socio- habitacional de la población afectada. 

Éstas y otras debilidades existentes deben ser atendidas superando las actuaciones 
sectoriales y propiciando la coordinación de acciones entre organismos vinculados a la 
temática del riesgo sísmico (UNSJ, INPRES y Defensa Civil, entre otros). 

La condición del riesgo en el AM-SJ, no sólo refiere a la cuestión sísmica sino también a 
otras como la amenaza hídrica que cobra vigencia a partir de la construcción de nuevos 
embalses. Para ello, se plantea la necesidad de limitar la expansión de tierras dentro del 
área de ribera o la consolidación de asentamientos ubicados en ella hasta contar con 
estudios en profundidad que garanticen la seguridad de dichas áreas.  

Estas, entre otras medidas propuestas, aportan a la construcción de una cultura de 
prevención y convivencia con el ambiente, asumiendo la gestión del riesgo como estrategia 
para el desarrollo sostenible de las ciudades.  

 

• Recursos hídricos y edáficos 

En una ciudad oasis como el AM-SJ, la escasez del agua se manifiesta gradualmente a 
medida que aumentan las demandas y los conflictos por su uso. Lograr el equilibrio entre 
el uso y la protección del recurso es uno de los objetivos que supone, entre otras acciones, 
la necesidad de incorporar prácticas sustentables en todas las actividades productivas que 
se desarrollen en las cuencas. Se trata de plantear una perspectiva de largo plazo en el 
manejo de los recursos, evitando poner en riesgo la disponibilidad de agua dulce para las 
generaciones futuras. 

En este contexto, la gestión sostenible de los recursos hídricos y edáficos supone la 
integración de un conjunto de componentes. Entre ellos, resulta prioritario contar con un 
sistema integrado de información que provea los elementos necesarios para llevar 
adelante una gestión racional y eficiente. Esto supone considerar aspectos como cantidad y 
calidad del agua, información relacionada con la planificación, administración, provisión de 
servicios, monitoreo, regulación y control del sector, todo ello integrado con otras bases de 
información. 

Es necesario el desarrollo de estudios de colapsabilidad de los distintos suelos existentes 
en el Valle del Tulum, sometidos a fluctuaciones de tasas de saturación y cargas variables, a 
fin de conformar un mapa de riesgo de colapso de suelos que permita incorporar normas 
de diseño para edificaciones en áreas vulnerables. Por otra parte, San Juan cuenta con la 
Ley 7.551 que prevé la creación de un Plan de Incentivos para la Recuperación de Tierras 
Áridas Degradadas de la Provincia, recurso importante en términos de planificación y 
gestión. Se requieren, además, estudios que permitan evaluar fuentes alternativas de agua 
superficial, determinar el funcionamiento de los arroyos Los Tapones y Agua Negra y 
formular tratamientos alternativos en relación con la presencia de nitratos, entre otros. 

Por otra parte, la conservación de la calidad del agua supone la definición de programas de 
monitoreo para conocer y evaluar el estado y la dinámica del recurso hídrico con precisión, 
en cantidad y calidad. Existe, en este sentido, una red de monitoreo y comunicación social 
de niveles freáticos con medición continua instalada por el Programa de Gestión Integral 
Cuencas Hidrográficas de la UNSJ (PGICH) y una página web para el acceso gratuito a la 
información. Es fundamental ampliar el sistema de alerta continuo de niveles freáticos en 



 

 
 

el Valle del Tulúm, incorporando telemetría a una central de procesamiento. Este sistema 
puede ser sostenido por el gobierno provincial y actores privados, tendiendo a su 
sostenibilidad autónoma en el tiempo. 

En relación con la utilización de agua para riego, es necesario plantear incentivos a la 
incorporación de nuevas tecnologías (por pulsos, por mangas, por goteo, por aspersión) 
posibilitando el acceso de los agricultores a sistemas de créditos blandos y/o subsidios a 
cuenta de un canon por riego. 

En el área de estudio, la definición y actualización de líneas de ribera es un tema 
pendiente. En este sentido, el Plan Nacional de Control de Inundaciones, administrado por 
el Consejo Hídrico Federal (COHIFE), financia obras de protección de cascos urbanos. Este 
recurso puede ser utilizado por la provincia de San Juan para el desarrollo de un plan 
maestro de obras específicas.  

Las campañas de comunicación y concientización, por otra parte, cumplen un rol 
fundamental en la transformación del sector hídrico. Se pretende, en este sentido, 
promover el proceso de sensibilización sobre el valor estratégico del agua y hacer hincapié 
en una visión integral de la situación de los recursos hídricos. Esto implica promover 
nuevas conductas, generar redes entre los actores vinculados al tema y propiciar una 
mayor comprensión y compromiso en relación con la problemática en cuestión. 

 

• Campo bioclimático y sustentabilidad de ambientes áridos 

El estudio ambiental del AM-SJ se desarrolla a partir de la relación entre aspectos urbanos 
y las características climáticas del espacio en el cual se manifiestan. Su caracterización 
incluye, entre las principales variables, el clima urbano. Éste, junto con uno de sus 
fenómenos asociados más importantes, el efecto isla de calor urbana, modifica  el clima 
natural en múltiples escalas. 

Desde esta perspectiva, se destacan en San Juan los elevados niveles de radiación solar y 
alto porcentaje de heliofanía relativa en el invierno que, junto a bajos tenores de 
humedad, permiten el aprovechamiento bioclimático urbano y arquitectónico así como el 
ahorro energético. También las brisas frescas permanentes del sur permiten la ventilación 
de la planta urbana y los edificios en los meses cálidos. Sin embargo, la falta de 
planificación en la ocupación del territorio provoca un importante incremento de la 
intensidad y alcance de la isla de calor urbana. 

Por otra parte, el estudio desarrollado sobre la distribución espacial en la ciudad de 
diversos índices urbanísticos y la caracterización de áreas homogéneas posibilitará la toma 
de decisiones específicas para cada caso, impactando positivamente sobre la totalidad del 
espacio urbano. 

De esta manera, la sustentabilidad ambiental urbana requiere de la optimización del uso 
de los recursos naturales renovables. Una de las estrategias consiste en el 
aprovechamiento del clima para lograr condiciones de confort higrotérmico, sobre todo en 
un ambiente como el del AM-SJ, caracterizado por su alto índice de aridez. Por lo tanto, es 
relevante el estudio de la influencia que los espacios verdes y la forestación ejercen desde 
el punto de vista bioclimático, considerando tanto el arbolado de alineación como los 
espacios verdes forestados. 

En este sentido, se analizó la forestación pública considerando las especies predominantes 
de la ciudad, para luego analizarlas en su conformación de espacios verdes forestados y 
realizar una cuantificación de la cobertura higrotérmica del área metropolitana.    

Sobre la base de estos estudios se han propuesto los siguientes aportes: 
i. Profundizar el estudio y aplicación de índices urbanísticos adecuados que permitan 

el acceso al sol y las brisas por parte de todos los espacios urbanos.  
ii. Dimensionar los canales viales urbanos, procurando el acceso al sol al mayor 

porcentaje de las edificaciones.   



 

 

iii. Incorporar normativas de diseño urbano y arquitectónico bioclimático, tendientes a 
lograr el confort higrotérmico de la población, tanto en los espacios abiertos como 
en los interiores edilicios.  

iv. Propiciar planes de vivienda que contemplen en su diseño el confort higrotérmico, 
usando energías renovables y tecnologías apropiadas para el ahorro energético. 

Los instrumentos propuestos, junto a las pautas formuladas desde la perspectiva 
bioclimática, permiten contrastar la realidad existente con la imagen deseada y avanzar 
hacia una planificación urbana sustentable. 

 

• Residuos sólidos urbanos y sustentabilidad 

Los RSU son aquellos residuos generados en los domicilios particulares, comercios, oficinas 
y servicios, así como todos aquellos que no tienen la calificación de peligrosos y que, por 
su naturaleza o composición, puedan asimilarse a los producidos en los anteriores lugares 
o actividades. Durante mucho tiempo, el único tratamiento que se dio a los residuos 
urbanos fue su recolección y posterior traslado y depósito en localizaciones más o menos 
alejadas de los núcleos habitados.  

Actualmente, el aumento sostenido del consumo impacta de manera significativa en la 
producción de residuos, tanto en cantidad como en composición, generando una nueva 
problemática medioambiental. Degradación de suelos, contaminación de acuíferos por 
lixiviación y de aguas superficiales, emisión de gases, deterioro del paisaje y de los espacios 
naturales, creación de focos infecciosos y olores desagradables constituyen algunos de los 
problemas comunes derivados del inadecuado manejo de los RSU. 

Una gestión integral de los RSU no sólo evita o mitiga los problemas antes mencionados, 
sino que pueden convertirlos en materias primas aprovechables, fuentes de empleo y 
recursos económicos. La problemática de la gestión de residuos resulta así un problema 
complejo en el cual se integran conceptos ambientales, económicos, institucionales y 
sociales. 

Como se expresara oportunamente, la gestión de los RSU constituye un desafío de la 
agenda metropolitana que requiere de una gestión integral y coordinada entre los poderes 
locales que conforman el AM-SJ. Se destacan los esfuerzos realizados por el gobierno 
provincial, expresados en proyectos como el Parque de Tecnologías Ambientales (2011) en 
el marco del Plan Estratégico de Gestión Integral de los Residuos Sólidos Urbanos 
(PEGIRSU), cuyo objetivo es eliminar los vertederos clandestinos a cielo abierto y las 
condiciones de insalubridad que ellos generan. Es necesario avanzar desde múltiples 
flancos y de manera simultánea, particularmente profundizando el trabajo en el manejo de 
los residuos domiciliarios y su separación en origen para mejorar las condiciones 
ambientales. 

 

• Patrimonio y sustentabilidad 

Reconociendo que las ciudades constituyen expresiones de nuestra identidad junto a las 
tradiciones, las costumbres y los modos de hacer y pensar, resulta indispensable abordar el 
desafío de la renovación urbana respetando aquellos elementos y manifestaciones 
tangibles o intangibles producidos por la sociedad. Es decir, afianzar una cultura de 
conservación del patrimonio. 

En este sentido, el crecimiento poblacional presiona sobre las ciudades poniendo en riesgo 
su sustentabilidad. Particularmente en casos como el del AM-SJ, que ha logrado 
sobreponerse a impactos negativos como los terremotos, es indispensable aunar esfuerzos 
en la construcción de una memoria colectiva para seguir trabajando en el fortalecimiento 
de su calidad de vida y de su identidad ciudadana. 

Desde una definición general de patrimonio, en el PLAM-SJ se trabajó desde la 
conceptualización de Paisaje Cultural y Paisaje Histórico Urbano como modos de operar 
sobre el medio natural que implican una apropiación y/o transformación por parte del 



 

 
 

hombre y su cultura. Una interpretación amplia de las conceptualizaciones señaladas 
permite inferir que todo el medio conformado acorde a técnicas específicas de uso 
sostenible de la tierra constituye un paisaje cultural. Por lo tanto, toda la zona rural del 
área de estudio se corresponde con esta categoría. Además, toda zona urbana, ya sea 
formando parte de la conurbación o aislada, es la resultante de una estratificación histórica 
de valores y atributos culturales y naturales y, en consecuencia, del paisaje histórico 
urbano. Estos paisajes contienen bienes culturales constituidos como hechos puntuales, 
presentando configuraciones alineadas o conformando conjuntos que refuerzan su 
carácter y estructuran el área de estudio. 

El patrimonio histórico-cultural  del AM-SJ comprende todos aquellos elementos y 
manifestaciones tangibles o intangibles producidos por la comunidad. Es el conjunto de 
edificios, instalaciones, museos, obras de arte, sitios arqueológicos, colecciones y objetos 
culturales que dan cuenta de la manera de ser y hacer del sanjuanino.  

La elevada tasa de pérdida del patrimonio cultural pone en evidencia ineficiencias en su 
protección. Resulta indispensable, por lo tanto, invertir en la evaluación de los 
componentes patrimoniales a través de la investigación y el reconocimiento de los sitios, 
su origen, sus cualidades y tipologías arquitectónicas.  

Se plantea, además, la promoción de acciones tendientes a instaurar incubadoras de 
proyectos de base cultural y asesorar inversiones compatibles con la preservación. Esto 
requiere realizar relevamientos e inventarios exhaustivos desde las jurisdicciones 
municipales, como así también articular planes de promoción social con programas de 
preservación del patrimonio y arraigo de la comunidad local. 

En este contexto, una aproximación al patrimonio local en términos de sustentabilidad 
implica reconocer la importancia del pasado en la construcción del presente y del futuro, 
admitir que los bienes de patrimonio cultural son recursos no renovables y, en 
consecuencia, asumir la responsabilidad de asegurar la preservación de la herencia cultural 
para las generaciones presentes y futuras. 

 

4.1.4  Ciudad con gobernabilidad y solidez institucional 

En materia de interjurisdiccionalidad se ha avanzado con la conformación del Consejo 
Metropolitano (2008) por lo que se realizan sugerencias (agrupadas en el lineamiento de 
Adecuación Institucional para la Gestión Metropolitana) para el fortalecimiento de la 
gobernabilidad metropolitana en este ámbito. El objetivo es promover y lograr acciones 
conjuntas que permitan desarrollar y enriquecer íntegramente su capacidad institucional 
dentro de un proceso de gobernabilidad territorial, posibilitando la concurrencia entre los 
diferentes departamentos, la provincia y los actores estratégicos que intervienen en el 
desarrollo territorial del AM-SJ. 

Cabe especificar que, para avanzar en dicho sentido, se hace necesaria la conformación, 
dentro del Consejo Metropolitano, de un espacio de consenso que facilite la solución de 
los problemas comunes y que posibilite la coordinación y cooperación de políticas 
interjurisdiccionales con miras a construir la gobernanza del área metropolitana desde un 
proceso gradual. Es por ello que la profundización de este aspecto del Modelo Deseado 
para el AM-SJ merecerá la elección de alguna de las opciones de diseño institucional que 
son desarrolladas en el respectivo lineamiento estratégico. 

 
  



 

 

4.2. LINEAMIENTOS ESTRATÉGICOS, PROGRAMAS Y PROYECTOS 

Estos pertenecen a la etapa propositiva y se explicitan como respuesta a los Ejes 
Problemáticos que configuran el Modelo Actual del territorio con la intención de 
reconfigurarlo hacia un Modelo Deseado. Este último es un estadio que se caracteriza 
como un mejoramiento apreciable de las condiciones de vida de la población en un tiempo 
determinado. El pasaje de un modelo a otro se gestiona a través de programas y proyectos 
articulados entre sí, monitoreados y ajustados a lo largo del proceso. Con este fin se 
diseñaron tres Lineamientos Estratégicos. 

  

4.2.1 Lineamiento Estratégico 1 - Gestión del Desarrollo Urbano, la Movilidad y los 
Servicios 

Tiene como objetivo garantizar la accesibilidad de la población a la ciudad, a sus bienes y 
servicios en el marco de una gestión armónica y equitativa del desarrollo urbano, implica lo 
referido a adecuación territorial. Si bien cuenta con programas con acento en la 
intervención física de la ciudad, no soslaya cuestiones estructurales que remiten al 
financiamiento del desarrollo, procesos de desconcentración de actividades en pos del 
fortalecimiento de un sistema policéntrico y campañas de comunicación y concientización 
en movilidad sustentable y uso responsable de la energía, entre otros. Mucho se ha 
invertido en San Juan en los últimos años en obras de todo tipo y los desafíos que ahora se 
presentan son construir un sistema de financiamiento sustentable del desarrollo urbano, 
saldar las deudas en lo referente al acceso a servicios urbanos básicos y el espacio público 
y adecuar la estructura urbana a un sistema que incorpore nuevas centralidades. Con este 
fin, se identificaron los siguientes programas: 

A. Cartera de intervenciones territoriales 

Comprende las obras con impacto territorial en escalas diversas según lo establecido en el 
Modelo Deseado, desde las Grandes Intervenciones Metropolitanas hasta las de escala 
barrial que se articulan con el mejoramiento de un área determinada. Contempla aspectos 
como la movilidad, la red hídrica de alimentación y drenaje y el completamiento de la red 
de agua y los desagües cloacales, entre otros. Un aspecto de singular importancia refiere a 
la recuperación y generación de plazas y parques en todas las escalas con el fin de mejorar 
la oferta de espacio público y saldar el déficit en ese campo. 

B. Construcción de un sistema de centralidades 

Se estructura sobre la elaboración de planes parciales para la conformación de un sistema 
de nuevas centralidades urbanas que apunte a la complementariedad de los centros 
departamentales de Chimbas, Rivadavia y Santa Lucía. Su objetivo es equilibrar la 
estructura actual del AM-SJ mediante la conformación de un sistema policéntrico a fin de 
acercar la oferta de servicios al ciudadano, reducir los desplazamientos y fortalecer las 
identidades departamentales.  

Para ello se buscará la recualificación de los complejos comerciales y de servicios, de los 
centros urbanos de Rawson y Capital y la descentralización física y funcional de las 
dependencias estatales hacia los municipios de Chimbas, Santa Lucía y Rivadavia, junto a 
un proceso de mejoramiento del espacio público y de promoción del comercio. 

C. Construcción de una movilidad sustentable 

Se plantean dos acciones principales. La primera es la ejecución de un Plan de Movilidad 
Sustentable que permita sistematizar datos de movilidad y accidentes, generando un 
marco para la evaluación de los proyectos urbanos y de movilidad. La segunda es la 
elaboración de campañas de educación vial y promoción de transportes sustentables. Todo 
el programa se articula, necesariamente, con las obras para el mejoramiento de la 
movilidad y la Cartera de Intervenciones Territoriales.  

El Plan de Movilidad permitirá a las administraciones públicas establecer estrategias que se 
articulen con los objetivos urbanos, sociales y económicos del área y la región. Además, 



 

 
 

tendrá objetivos a cumplir, por lo cual deberá monitorear sus avances y actuar en 
consecuencia.  

Las campañas de difusión y concientización son una instancia ineludible en la construcción 
de la movilidad sustentable. Tienen como objetivo principal provocar un cambio de 
conducta en los ciudadanos, tanto en el mejoramiento de la educación vial como en la 
promoción de medios de movilidad más sostenibles y adecuados. 

D. Completamiento de los servicios y manejo adecuado de la energía 

Su principal objetivo es hacer eficiente la provisión y uso de los servicios públicos y se 
estructura en torno a tres proyectos. El primero, de gestión y promoción, incentivará la 
conexión a la red en parcelas que cuentan con disponibilidad en el servicio, el 
establecimiento de acuerdos institucionales para las operaciones y el mantenimiento, 
además de articular con los municipios el control del consumo de agua potable utilizada en 
destinos inadecuados como piscinas, regado de arbolado público o lavaderos, y el diseño 
de una campaña de sensibilización para una gestión sostenible del agua. El segundo, 
relativo a la promoción y mejoramiento de programas orientados al uso de fuentes 
renovables de generación de energía eléctrica y cobertura de gas tales como el Programa 
GenRen de diversificación de las fuentes de generación de energía, el Proyecto REEP de 
desarrollo de estudios sobre energías renovables y los desarrollados por el INTI-Energías 
Renovables. El último proyecto apunta al diseño e implementación de un programa de uso 
racional de la energía del AM-SJ que contemple la eficientización del uso de energía en 
alumbrado público, el reemplazo masivo de lámparas incandescentes por otras de bajo 
consumo en edificios y espacios públicos y en domicilios y comercios. 
 

Lineamiento Estratégico 1 

GESTIÓN DEL DESARROLLO URBANO, MOVILIDAD Y SERVICIOS 

PROGRAMAS PROYECTOS 

A.- CARTERA DE INTERVENCIONES  

TERRITORIALES 

A1. Proyectos de impacto metropolitano: a) Parque 

Metropolitano Marquesado, b) Renovación de avenidas del área 

central, c) Corredores de transporte masivo y conexión 

interdepartamental, d) Mejoras en la operación de la terminal de 

ómnibus, e) Creación del Distrito Cultural Metropolitano 

A2. Plan de generación de espacio público 

B.-  CONSTRUCCIÓN DE UN 

SISTEMA DE CENTRALIDADES 

B1. Elaboración de planes parciales para la conformación de un 

sistema de nuevas centralidades urbanas 

C.-  CONSTRUCCIÓN DE UNA 

MOVILIDAD SUSTENTABLE 

C1 Elaboración del Plan de Movilidad del AM-SJ 

C2 Obras para el mejoramiento de la movilidad 

C3 Diseño e implementación de campañas de información, 

concientización, educación y promoción de transportes 

sustentables 

D.-  COMPLETAMIENTO DE LOS 

SERVICIOS Y MANEJO 

ADECUADO 

DE LA ENERGÍA 

 

D1. Proyectos de gestión y promoción del uso adecuado del agua 

D2. Articulación y mejoramiento de programas orientados al uso 

de fuentes renovables de generación de energía eléctrica y 

cobertura de gas 

D3. Ejecución de obras de infraestructura hídrica 

D4. Formulación de un programa de uso racional de la energía del 

AM-SJ 

 
  



 

 

4.2.2  Lineamiento Estratégico 2 - Gestión del Desarrollo Ambiental Sostenible  

Tiene como objetivo promover políticas que apunten a la preservación de los recursos 
hídricos y edáficos, a la gestión integral de los residuos, a la mitigación del riesgo sísmico, 
al mejoramiento bioclimático del ambiente urbano y la preservación del patrimonio 
urbano y rural. 

Apunta a una intervención integral considerando al riesgo sísmico desde un enfoque 
preventivo, incorporando los cambios en la normativa urbana y la elaboración de planes 
parciales de renovación de áreas urbanas con elevado riesgo. En lo referido a la gestión de 
recursos hídricos y edáficos se pone el acento en políticas de monitoreo del nivel y calidad 
de aguas subterráneas y superficiales, en la delimitación de líneas de ribera de ríos y 
arroyos y en campañas de difusión y concientización sobre la gestión responsable de aguas 
y suelo. Respecto a la problemática generada por la falta de integralidad del manejo de 
residuos sólidos urbanos, se prevé el diseño de un plan integral para el Área Metropolitana 
que contemple todas las etapas de la cadena. Por último, la preservación del patrimonio y 
el mejoramiento bioclimático son considerados como prioritarios como parte de la 
integralidad a la que se apunta. Con este fin, se identificaron los siguientes programas: 

A. Mitigación de la vulnerabilidad sísmica 

Este programa comprende tres proyectos. El primero consiste en la sistematización y 
georreferenciacion de la vasta casuística en materia de estudios de suelo existentes en la 
DPDU y en otros organismos públicos y privados. El resultado se convertirá en un insumo 
para la definición de áreas de alta vulnerabilidad con el fin de elaborar un mapa de 
vulnerabilidad sísmica y edáfica que pueda ser volcado al corpus normativo y que sirva 
como directriz para la definición de políticas territoriales. 

El segundo proyecto consiste en la revisión de los códigos de planeamiento y edificación, 
incorporando específicamente la adecuación territorial para los planes de contingencia.  

El tercer proyecto consiste en la formulación de planes de sector para la renovación urbana 
en zonas de elevada vulnerabilidad sísmica, a ser gestionados por los municipios con el 
acompañamiento de la instancia supralocal. 

B. Gestión sostenible de los recursos hídricos y edáficos 

Son tres los pilares sobre los que se apoya este programa. En primer lugar, el monitoreo 
consistente y continuado de los niveles y calidad de las napas, aguas subterráneas, 
superficiales y suelos colapsables que incorpore un sistema de alerta y la elaboración de 
normas de diseño para edificaciones en áreas anegables o con riesgo de licuefacción. Por el 
otro, la realización de estudios que permitan definir las líneas de ribera de ríos y arroyos 
con el fin de que sean volcadas en forma de restricciones a los códigos de planeamiento 
municipales. El último consiste en el diseño e implementación de campañas de 
comunicación y concientización sobre los riesgos y precauciones de la ocupación de áreas 
colapsables, anegadizas o inundables y sobre el uso responsable de agroquímicos. 

C. Residuos sólidos urbanos 

Se basa en la confección de un plan para la gestión de RSU que contemple todas las etapas 
del proceso e incorpore mecanismos de control y monitoreo de vertederos de escombros, 
quema de materia vegetal seca y vertederos industriales. El mismo será complementado 
con el diseño e implementación de campañas de concientización sobre el manejo de 
residuos urbanos orientado al personal de instituciones públicas, escuelas y medios 
masivos de comunicación. Para ello, se deberá articular con la Dirección de Residuos 
Sólidos Urbanos de la Secretaría de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Provincia.  

D. Preservación patrimonial 

Se centra en dos líneas principales. La primera, relativa a la conservación, puesta en valor y 
sensibilización en lo que a patrimonio histórico urbano se refiere, tanto en la escala del 
objeto como en la de conjunto urbano. La segunda apunta a la protección del patrimonio 
rural, más específicamente al referido al cordón de interfase periurbana y a las riberas de 



 

 
 

ríos y arroyos, con el objetivo es regular las intervenciones en áreas de alta criticidad y 
dinamismo para evitar su degradación. 

E. Mejoramiento bioclimático 

Con el fin de evitar los efectos indeseados de la isla de calor generados por el proceso de 
antropización del valle se identifica este programa, que comprende la elaboración de 
estándares relativos a indicadores y normas de tejido con el objetivo de conformar canales 
urbanos que permitan la circulación del aire entre la masa construida. Además, se 
formularán directrices relativas a la extensión, medidas y tratamiento de espacios verdes 
que tengan como objetivo la regulación de la temperatura y humedad del espacio urbano. 
La segunda fase consistirá en la adecuación de la normativa existente, tanto en la escala 
domestica como en la urbana, para el mejoramiento bioclimático. 

 
Lineamiento Estratégico 2 

GESTIÓN DEL DESARROLLO AMBIENTAL SOSTENIBLE 

 

PROGRAMAS PROYECTOS 

A.- MITIGACIÓN DE LA 

VULNERABILIDAD SÍSMICA 

A1. Revisión y actualización de los códigos de planeamiento y 

edificación, incorporando la adecuación territorial para los planes de 

contingencia 

A.2. Definición de áreas de alta vulnerabilidad sísmica a partir de la 

elaboración de un documento que sistematice y georreferencie los 

estudios de suelo existentes como insumo 

A3. Renovación urbana en zonas de elevada vulnerabilidad sísmica 

mediante la formulación de planes de sector 

B.- GESTION SOSTENIBLE DE 

RECURSOS HÍDRICOS Y 

EDÁFICOS 

B1. Creación e implementación de un sistema de monitoreo de 

recursos hídricos y edáficos 

B2. Delimitación de líneas de ribera en ríos y arroyos del AM-SJ e 

incorporación de las restricciones correspondientes en los códigos de 

planeamiento 

B3. Sensibilización sobre colapsos de suelos por anegamiento, el uso 

responsable de agroquímicos y las ocupaciones en áreas inundables 

C.- GESTION DE RESIDUOS 

SÓLIDOS URBANOS 

C1. Elaboración de un plan metropolitano de gestión de RSU 

C2. Consolidación del Parque de Tecnologías Ambientales 

C3. Campaña de concientización del manejo de residuos urbanos 

D.- PRESERVACIÓN DEL 

PATRIMONIO 

D1. Definición de áreas de protección histórica para la preservación y 

puesta en valor de trazados y espacios urbanos, inmuebles y sitios de 

interés 

D2. Puesta en valor de los bienes patrimoniales de propiedad estatal 

D3. Sensibilización y capacitación en patrimonio 

D4. Regulación de las intervenciones en el paisaje cultural rural,  el 

borde periurbano y los cauces naturales 

E.- MEJORAMIENTO 

BIOCLIMÁTICO 

E1. Elaboración de estudios para la fijación de estándares, 

indicadores de normas de tejido y tratamiento de espacios verdes 

dirigidos a la adecuación bioclimática del medio urbano 

E2. Incorporación de parámetros de adecuación bioclimática en los 

códigos de planeamiento y edificación 

 

4.2.3. Lineamiento Estratégico 3 - Adecuación Institucional para la Gestión Metropolitana 



 

 

El estudio realizado demuestra la existencia de una alta dispersión y necesidad de 
actualización normativa. Esta situación merece una revisión de la normativa para su ajuste 
al marco de una planificación integral del territorio, disponiendo las acciones para una 
adecuación de la misma que potencie el rol del Estado (es decir su adecuación al nuevo 
escenario) y proponga la regulación del mercado inmobiliario mediante la incorporación 
de instrumentos urbanísticos, conforme a decisiones acordadas interjurisdiccionalmente, 
expuestas en forma precisa y con acceso al ciudadano, de modo tal que se garantice la 
seguridad jurídica con información adecuada. 

 

A.- Construcción de la gobernabilidad del área metropolitana 

Para la implementación del presente programa, se sugiere el siguiente proyecto que 
reconoce distintas etapas:  

A.1 Conformación del espacio de consensos – Definición del organismo a cargo del 
planeamiento del AM-SJ 

Este proyecto inicia con la conformación del espacio de consensos y culmina con la 
definición del organismo o espacio que deberá tener a su cargo el Plan. 

Primera etapa 

I. Definición de un primer espacio de análisis y reflexión 

Teniendo en cuenta que el Consejo Metropolitano es un organismo existente y que los 
municipios que lo integran han participado en las etapas de validación del Plan, se revela 
como el espacio natural para dar inicio al proceso de construcción de la gobernabilidad, 
aunque pueden existir otras opciones organizacionales. 

II. Determinación de los temas e identificación de los actores (provinciales y municipales) 

Una de las primeras actividades del Consejo Metropolitano será elaborar un detalle de los 
temas y actores específicos que necesariamente deberán ser tratados: formas de construir 
los consensos, conveniencia o no de ampliar la convocatoria, metodología de diagnóstico, 
evaluación de prioridades, delimitación del ámbito material, funciones que debería cumplir 
un organismo interjurisdiccional, funcionamiento interno, financiamiento, adecuaciones 
institucionales y normativas y todo aquel otro tema que sea motivo de preocupación para 
los convocados, ya que la construcción de consensos implica respetar los principios de 
cooperación, flexibilidad y participación. 

Segunda etapa 

Como resultado de los procesos de consenso iniciados corresponde definir el modelo 
organizacional a adoptar para el ejercicio de la interjurisdiccionalidad. 

III. Diferentes alternativas de organismos de gobernabilidad 

En base a la atribución de competencias, se definen tres tipos de organismos a cargo de las 
políticas públicas sobre el territorio: a) los centralizados, b) los desconcentrados y c) los 
descentralizados, tipología que se establece siguiendo el grado de facultades que mantiene 
el órgano central o superior para culminar con la descentralización que supone otorgarle a 
un organismo personalidad jurídica propia para hacerse cargo de la gobernabilidad del área 
metropolitana (Cuadro 7). 
  



 

 
 

Cuadro 7. Atribución de competencias para la gobernabilidad metropolitana 

Tipo Funciones Características salientes 

Centralizada 

Las asume el gobierno central o 

superior 

Se utilizan las unidades 

administrativas del nivel 

superior1 

Anexión a la ciudad central de 

unidades administrativas 

urbanas 

Por crecimiento urbano, se 

incorporan a la ciudad madre 

nuevos centros urbanos2 

Aglomeración urbana con 

gobierno metropolitano  

coordinado por nivel superior 

Las competencias se reparten 

entre los municipios y el nivel 

superior, hay superposición3 

Las asume el gobierno central 

que se impone sobre los locales 

Las administraciones locales se 

integran en un nuevo nivel de 

gobierno4 

Desconcentrada 

Organismo competente en la 

prestación de determinado 

servicio 5 

 

Organismo ad hoc para ciertos 

fines o servicios 6 

Se sustrae a la competencia de 

los gobiernos locales 

Cooperación intermunicipal con 

objetivos generales o específicos 
7 

 

Formas asociativas o de 

colaboración entre las  distintas  

jurisdicciones 8 

 

Descentralizada 

Creación de un organismo que 

asume todas las funciones 
 

Creación de un gobierno que a 

las jurisdicciones originales las 

restringe 

Puede ser de modo general o 

para ciertos servicios o 

materias 10 

Organismo metropolitano que 

mantiene el entramado de los 

gobiernos locales 11 

 

Notas: 1. Martin Mateo y Allende Landa El Área Metropolitana de Alicante. 2. C. Mouchet Las competencias 

municipales en las áreas metropolitanas. 3. J. Borja y M. Castells Local y global, la gestión de las ciudades en la era 

de la informática. 4. C. Barrero Rodríguez Las Áreas Metropolitanas. 5. Martin Mateo y Allende Landa op. cit. 6. C. 

Mouchet op. cit. 7. J. Borja y M. Castells op. cit. 8. C. Barrero Rodríguez op. Cit. 9. Martin Mateo y Allende Landa El 

Área Metropolitana de Alicante. 10 C. Mouchetop. cit. 11 C. Barrero Rodríguez op. cit. 

Esta será una opción de diseño institucional que se deberá consensuar, pudiendo 
generarse mixturas diversas entre los tres modelos. 

IV. Delimitación del ámbito de competencias que integra el área metropolitana 



 

 

El espacio de gobierno metropolitano que se constituya podrá comprender las misiones y 
funciones de las estructuras gubernamentales preexistentes que, a modo de ejemplo, se 
enumeran a continuación, a fin de dotarle al organismo las competencias necesarias para 
lograr el objetivo de gobernabilidad metropolitana: 

- elaborar el código de planeamiento urbano, 

- promover planes piloto de desarrollo urbano, 

- velar por el cumplimiento del código de edificación, 

- celebrar convenios con los municipios para establecer mecanismos de control y 
pautas sobre planificación urbana, 

- regular el ordenamiento parcelario, 

- regular el sistema de aprovechamiento, conservación y preservación de los recursos 
hídricos del dominio público, 

- aprobar los sistemas constructivos, 

- evaluar el impacto ambiental, 

- declarar de interés provincial bienes del patrimonio cultural y natural de la provincia. 

A modo de ejemplo, se enumeran las siguientes funciones municipales: 

- formular planes urbanísticos y realizar obras públicas, 

- celebrar convenios de coordinación y cooperación con otros municipios, 

- participar en organismos provinciales de planificación o desarrollo cuando sus 
disposiciones afecten intereses municipales, 

- implementar y aplicar el código de planeamiento urbano,  

- instituir organismos intermunicipales de coordinación y cooperación para la 
ejecución de obras y prestación de servicios, 

- asegurar la realización de un proceso de planificación integral del desarrollo urbano 
y establecer directivas urbanísticas convenientes para el ordenamiento del ejido. 

Deberá definirse así qué atribuciones y con qué cronograma se incorporan al ejercicio de la 
interjurisdiccionalidad. Como resultado deberá definirse la forma y oportunidad de 
incorporación de las competencias en la interjurisdiccionaldad que plantea una gestión 
metropolitana del territorio. Ese proceso puede considerar diversas alternativas de 
intervención: previa, consultiva, de aprobación o la modalidad que surja del consenso 
entre los actores involucrados. 

 

B. Adecuación normativa municipal y provincial 

Teniendo en cuenta que la construcción de la gobernabilidad se puede ejecutar 
conjuntamente con la revisión y actualización normativa, se propone la constitución de un 
equipo técnico para la realización de dicha tarea. 

En tal sentido, el Consejo Metropolitano aparece como el ámbito que puede enmarcar a 
las áreas del Estado provincial y de los municipios que sean identificadas como de 
necesaria participación, sobre todo teniendo en cuenta que su reglamento prevé la 
constitución de comisiones técnicas ad hoc.  

La comisión técnica así constituida y conformada podrá realizar: 

1. La identificación de la normativa que regula el territorio del área metropolitana 

2. El análisis de los textos para identificar posibles superposiciones jurisdiccionales 

3. Las modalidades de intervención de los organismos que requieren aprobación previa 
de los espacios de consenso establecidos 



 

 
 

4. La formulación de adecuaciones evaluadas como necesarias 

5. La evaluación de la metodología de adecuación: redacción de normas nuevas o 
modificación de las existentes 

6. La redacción compilada de los textos y planos 

Del resultado del proyecto se obtendrá la información para proceder a la adecuación 
normativa para su aplicación en el marco de la gestión del Plan y la gobernabilidad del área 
metropolitana. 

B. 1. Instrumentos de gestión pública del mercado de suelo urbano  

a) Regularización urbana y dominial 

La  regularización dominial tiene por objetivo incorporar un importante caudal de bienes 
inmuebles al comercio, revertir la informalidad del mercado inmobiliario y dar  solución y 
seguridad jurídica a una parte importante de la población. La provincia de San Juan cuenta 
con amplia experiencia en procesos de regularización urbana y dominial, con posibilidad de 
replicación y/o reformulación para profundizar dicho proceso.  

Por la Ley Nº 6.836/97 se creó la Unidad Ejecutora Provincial para la regularización 
dominial de inmuebles del Estado provincial a favor de sus ocupantes con posesión mayor 
a tres años de la vigencia de la ley. Asignadas a su cargo están la recepción de solicitudes,  
las verificaciones de estado de ocupación y relevamientos sociales, los requerimientos de 
antecedentes dominiales y catastrales, la confección de los planos y su inscripción en el 
Registro General de Inmuebles y el envío de los antecedentes a la Escribanía Mayor de 
Gobierno para la confección de la Escritura8. Actualmente la norma provincial alcanza a los 
ocupantes que demuestren su condición de tal hasta el  1 de enero de 2006, aplicándose a 
inmuebles edificados.  

A nivel nacional, la puesta en marcha de políticas de regularización dominial por la Ley Nº 
24.374 requiere la adhesión por ley de la provincia y su reglamentación por decreto. Como 
antecedente puede mencionarse la provincia de Buenos Aires, que ha logrado una efectiva 
aplicación, dando como resultado un fuerte impacto de saneamiento dominial y la 
instrumentación de una gestión articulada entre los organismos de gobierno provincial y 
municipal.  

b) Acción meramente declarativa de abandono 

Frente al propietario inubicable, existe el procedimiento de la presentación ante sede 
judicial de una acción meramente declarativa. Esta acción permite obtener una sentencia 
que da por concluido un estado de incertidumbre sobre la existencia, alcance o modalidad 
de una relación jurídica, cuando esa falta de certeza pudiera producir un perjuicio o lesión 
al actual actor y no se dispusiere de otro medio legal para establecer un término en lo 
inmediato. En este caso, se alcanza una situación de certeza judicial mediante la 
declaración del bien en estado de abandono. 

Cabe recordar que las sentencias contienen en sí una declaración, clasificándose en: a) que 
conllevan una condena, son las que obligan a cumplir con una obligación; b) constitutivas, 
que crean un nuevo estado jurídico; c) declarativas, que eliminan un estado de 
incertidumbre. Precisamente estas últimas son de utilidad para los casos de titularidades 
registrales que no se logran notificar. 

c) Prescripción administrativa (Ley Nacional Nº 24.320) 

Dentro de los avances para el ejercicio del poder público frente al ejercicio irresponsable 
del derecho de propiedad del titular de dominio, esta ley regula las formas de adquisición 
por parte del Estado provincial y las municipalidades. En el marco de los requisitos 
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 También pueden tomarse en consideración las experiencias de las Leyes Nacionales Nº 24.374, y sus 

modificatorias N° 26.493 y N° 25.797. 



 

 

establecidos por la norma de competencia en cuanto al derecho civil9 y desarrolladas 
administrativamente por las Leyes Nacionales Nº 20.396 y Nº 21.477. 

Tratándose de una vía no judicial, al considerarse estrategias para la intervención del 
Estado sobre suelo inactivo y que condicionan el inicio de una operación urbanística o una 
obra pública, este instrumento adquiere especial interés en la medida que no requiere 
inversión económica ni compromiso presupuestario.  

d) Acciones municipales sobre el suelo ocioso o en estado de abandono 

En los procesos de control de suelo urbano ocioso los municipios argentinos han puesto en 
marcha diferentes herramientas legales. Estas permiten acciones que promueven la 
movilización del suelo a través de tributos especiales y de alícuotas progresivas en el 
tiempo, lo que conduce a los propietarios hacia la opción de invertir o asumir un costo 
importante por mantener la situación de baldío o abandono10. 

Estas acciones pueden realizarse en toda una jurisdicción o sobre sectores delimitados y 
declarados de construcción prioritaria. 

e) Actualización de controles y requerimientos para edificación 

Teniendo en cuenta la desactualización existente en el Código de Edificación de la 
provincia, el saneamiento físico implicará un relevamiento minucioso de las situaciones de 
hecho que se detecten y evalúen como irregulares y una sistematización de la totalidad de 
las normas reglamentarias dictadas por la autoridad de aplicación. La implementación 
contempla un período de notificación y regularización de las obras clandestinas que podría 
generar recursos por la aplicación de las multas que correspondan. 

f) Actualización permanente del registro de bienes de dominio público y privado 

Debe tenerse presente que conforme al Código Civil, la Constitución Provincial y la Ley 
Orgánica de las Municipalidades, son bienes públicos los paseos, parques, plazas, 
cementerios, calles o espacios circulatorios, ochavas, reservas fiscales de uso público y 
cualquier otra obra pública construida por el Estado o afectada por su orden a un destino 
de interés público. Los inmuebles que le sean donados, cedidos, comprados y adquiridos 
como resultado de las compensaciones, cesiones obligatorias o cesiones acordadas por 
convenios urbanísticos y/o proyectos urbanos conforme la normativa vigente, también 
integran el dominio público. Mientras tales bienes estén destinados al uso público se hallan 
fuera del comercio, no siendo enajenables. En cambio, los bienes privados estatales son los 
inmuebles que adquiere sin destinarlos a una finalidad pública. 

g) Bancos de inmuebles 

Esta iniciativa supone una opción superadora de la anterior, pues trasciende la mera 
registración para administrar y regular los inmuebles del Estado, tanto de dominio público 
como privado, constituyéndose en un organismo clave en la gestión del suelo.  

Muchos municipios del país han aceptado el desafío de asumir ese rol activo en la gestión 
de suelo recurriendo, entre otras herramientas, a la creación de un banco de inmuebles 
con la finalidad de responder a múltiples requerimientos. Estos pueden ir desde la 
disposición de inmuebles para equipamiento (como la incorporación de un establecimiento 
educativo, dispensarios, policía, espacios verdes, alojamiento de actividades 
administrativas) hasta la adjudicación de vivienda o espacios estratégicos que se 
consideren potenciales para un crecimiento futuro del área donde se encuentran. 
  

                                                      
9
 Artículo 4.015 del Código Civil. 

10
 Establecida por la Ley Nº 8.912 de la Provincia de Buenos Aires, pueden visualizarse las experiencias 

municipales en los sitios web de los municipios de Moreno www.moreno.gov.ar; Malvinas Argentinas 
www.malvinasargentinas.gov.ar; Municipio de Trenque Lauquen www.trenquelauquen.gov.ar y San 
Isidro www.sanisidro.gov.ar .  

http://www.moreno.gov.ar/
http://www.malvinasargentinas.gov.ar/
http://www.trenquelauquen.gov.ar/
http://www.sanisidro.gov.ar/


 

 
 

h) Convenios urbanísticos  

En términos conceptuales, estos convenios son contratos públicos que requieren  
aprobación por ley u ordenanza. Se celebran entre la autoridad estatal y personas jurídicas 
públicas o privadas, sean o no propietarios de parcelas o inmuebles construidos. Su 
finalidad es desarrollar eficazmente la actividad urbanística, así como transparentar, 
ordenar y pautar los compromisos asumidos por las partes. Esta modalidad no es un 
camino de excepción a la ley. Es fundamental para la evaluación de los procesos de 
modificación del territorio con orientación del Estado, acompañando al inversor y 
garantizando la seguridad jurídica de los acuerdos, la transparencia en las obligaciones de 
hacer y dar, y la distribución de cargas y beneficios asociados al proceso de urbanización. 

i) Urbanizaciones concertadas   

Mediante la implementación de este instrumento el departamento ejecutivo queda 
autorizado a realizar concertaciones con los titulares de inmuebles que son identificados 
para viabilizar propuestas (presentadas o a presentarse) de reestructuración parcelaria. En 
el marco de condiciones a definir por el municipio en cada caso, a fin de consolidar en 
forma ambientalmente sostenible y poner en valor los sectores declarados de 
intervención, puede abrirse un período formal de negociaciones durante el cual las partes 
involucradas son invitadas a participar para informarse, contraproponer, aceptar o negarse. 

Para instrumentar estas operaciones se tienen en cuenta criterios generales como a) el 
conjunto de titulares de los inmuebles involucrados pueden acordar entre sí y con el 
municipio una única operación integral que incluya la cesión de calles, la reconformación 
parcelaria, los usos del suelo, los tejidos, las preservaciones patrimoniales, los 
condicionantes ambientales y la cesión de superficies a favor del municipio para la 
generación de espacios públicos, b) que una vez acordados por acto formal los 
compromisos entre los titulares de derechos se incorporarán a un expediente 
administrativo con previo dictamen técnico y legal remitido al Concejo Deliberante para su 
convalidación. 

j) Compensaciones urbanísticas 

Consiste en el incremento proporcional de la densidad neta y el Factor Ocupacional Total 
(FOT) máximo que se establece para el distrito, autorizaciones de uso más intensivo como 
contraprestación de donaciones de áreas verdes públicas y reservas fiscales o 
equipamiento comunitario a cargo exclusivo del beneficiario.   

k) Reparcelamiento o englobamiento parcelario   

El Estado puede proceder a la reestructuración de trazados y reconformación parcelaria o 
de usos de superficies. Si se decidiera la intervención en un loteo o sector que hubiera sido 
evaluado como deprimido o con condiciones para su puesta en mercado desde otra 
perspectiva urbanística, la norma que regule esta modalidad puede incorporar los 
siguientes contenidos: 

I. Definición del territorio que será objeto de la operación urbanística 

II. Estudio dominial de la totalidad de los predios involucrados y la notificación de la 
ordenanza a los propietarios y ocupantes 

III. Notificación expresamente manifiesta que cuando no se logren los acuerdos 
mutuos para la ejecución de la operación, se ejecutará la expropiación del bien 

IV. Verificación del estado de ocupación preexistente al momento de la aprobación de 
la norma e impedimento de la ocupación de los inmuebles involucrados por los 
medios legales disponibles  

V. Formalización de los convenios urbanísticos necesarios para que la operación se 
ejecute 

l) Declaración de provisión prioritaria de servicios necesarios 



 

 

Esta declaración implica el compromiso de dotar de la infraestructura necesaria a las áreas 
urbanas que lo requieran y de orientar la inversión pública y privada con el propósito de 
posibilitar un ejercicio racional de los usos predominantes. Son decisiones de planificación 
a corto, mediano y largo plazo, que obligarán a los organismos provinciales y municipales a 
priorizar en sus programas de obras la realización de los trabajos necesarios para la 
prestación de los servicios y la dotación de equipamiento.  

m) Transferencia de la capacidad constructiva de las parcelas 

Esta alternativa consiste en una compensación para favorecer  el desarrollo urbano de un 
determinado sector de la ciudad y fomentar la protección patrimonial (cultural, histórica o 
ambiental) de los inmuebles catalogados como tales. La compensación consiste en la 
transferencia de derechos de edificabilidad desde parcelas emisoras a parcelas receptoras.  

El derecho de esa capacidad constructiva trasladada de una parcela a otra puede 
reservarse en cabeza del titular del dominio en carácter de crédito, registrado en la oficina 
de competencia (de planeamiento), o bien optarse por la venta de derechos de edificación 
entre particulares bajo la condición de homologación estatal.  

n) Derecho de preferencia  

Es la facultad que se le reconoce al Estado para tener prioridad de compra en caso de que 
el propietario de un bien decida venderlo, cuando se presentan valores de oferta similares. 
Se trata de una figura jurídica que ha sido ampliamente utilizada en Europa a los fines de 
evitar que la acción inmobiliaria incremente el precio del suelo. Es una forma que tiene el 
Estado local de captar rentas del suelo urbano y poder redistribuirla a favor de la 
comunidad, solventando los gastos de la obra pública que dio origen al mayor valor de los 
inmuebles. 

o) Operaciones urbanas consorciadas 

Son aquéllas que surgen a partir de la implementación de formas de asociación entre el 
Estado y los privados, tendientes a lograr la urbanización y desarrollo de una zona 
determinada. Se formulan de modo integrado a un plan que fija las obras a realizar y los 
objetivos a alcanzar, que pueden abarcar el saneamiento ambiental, el mejoramiento 
social, la densificación y la promoción industrial, entre otros. 

Las operaciones son tomadas como casos específicos. Para cada una de ellas se establece 
la zonificación conveniente y, a su vez, se evalúa la contrapartida en obras de interés para 
la autoridad local que beneficien a la comunidad. Se prevé que las operaciones urbanas 
consorciadas estén contenidas en un plan mayor y se complementen con otros 
instrumentos de gestión de suelo.   

Habitualmente se instrumentan como fideicomisos o asociaciones publico-privadas 
creadas normativamente a tal fin, o por la aplicación de la Ley Nacional Nº 13.512 de 
Propiedad Horizontal. 

B.2. Revisión, compatibilización y actualización periódica de la normativa   

La generalizada dispersión normativa identificada en el Diagnóstico merece su revisión 
ajustada a los lineamientos de la planificación general del AM-SJ que garantice el acceso a 
la información pública en documentos integrados, involucrando los siguientes aspectos: 

a) Revisión y actualización periódica de la normativa necesaria para la acción territorial, 
tanto a escala urbana como de la edificación, procediendo a la codificación de la normativa 
en estado de dispersión.  

b) Articulación y compatibilización de la normativa pertinente para el saneamiento físico y 
dominial de la propiedad que contemple la regularización dominial, la actualización de 
controles y requerimientos para la edificación, la actualización permanente del registro de 
bienes de dominio público y privado y el control de la incorporación de cesiones de 
inmuebles al patrimonio municipal.   

c) Consolidación de la normativa para la seguridad jurídica y la previsibilidad urbana, 
orientada a la generación y captación de recursos y regulación de los usos del suelo. La 



 

 
 

incorporación de instrumentos de intervención del mercado del suelo, para la intervención 
en el territorio, induciendo al desarrollo urbano a través del manejo de la valorización 
inmobiliaria con vistas a la inclusión territorial y al financiamiento de la implementación 
del Plan.  

 

C. ADECUACIÓN DEL SISTEMA DE RECURSOS 

Se integra con tres proyectos: adecuación de la base imponible de los inmuebles, 
generación de un fondo de afectación específica y diseño de una política de ampliación de 
la base de recursos. Todos estos proyectos están atravesados y complementados por la 
presentación del proyecto de conformación de un Sistema de Información Geográfico 
Metropolitano, cuyas características figuran en el Anexo IV. 

C.1.Adecuación de la base imponible de los inmuebles 

Este proyecto está dirigido a dotar de sostenibilidad financiera al proceso de desarrollo 
urbano considerando al suelo como la principal fuente de recursos. Comprende dos 
instancias: por un lado, la ampliación de la base fiscal con el fin de ponderar los usos del 
suelo y, por otro lado, la revisión de la política tributaria. Con respecto al segundo, puede 
revisarse el cálculo del impuesto inmobiliario con criterios de progresividad de la alícuota 
sobre inmuebles ociosos y la adecuación de la base imponible de los inmuebles, 
priorizando el valor del suelo por sobre el de la edificación.    

Como parte del proyecto es necesaria la revisión de las actuales normas para su 
actualización. En este sentido, se sugiere incorporar los conceptos de recursos 
provenientes de la aplicación de los instrumentos urbanísticos, incluyendo sanciones 
vinculadas a la gestión del suelo y a gastos administrativos, como elemento punitorio para 
quienes no cumplas las normas urbanísticas. 

C.2. Generación de un fondo de afectación específica 

Se trata de un fondo para el financiamiento del desarrollo y la gestión urbana del AM-SJ. Se 
destacan, como ejemplos, tanto la nueva Ley de Acceso Justo al Hábitat de la Provincia de 
Buenos Aires como la Ley de Ordenamiento Territorial de la Provincia de Mendoza. Estas 
incluyen la creación de un sistema de financiamiento y asistencia técnica para la mejora del 
hábitat, como fondo fiduciario la primera y como fondo específico la segunda.  

La generación de este fondo de afectación específica busca financiar la actividad del 
desarrollo urbano y la mejora del hábitat en general. En el caso de Mendoza, que hace 
mención a recursos obtenidos en las operaciones de suelo y vivienda, establece que podría 
nutrirse de algunas partidas asociadas a un porcentaje de las tasas ordinarias de la gestión 
urbana y las tasas extraordinarias promovidas por la gestión. 

C.3.  Diseño de una política de ampliación de la base de recursos 

En consonancia con lo expuesto en el punto C.1, un proyecto que tenga por objetivo el 
diseño de una política de ampliación de la base de recursos debe incluir necesariamente la 
regulación de usos de suelo como pauta y los instrumentos que de ella derivan. 

Resulta un facilitador para la instrumentación de ese objetivo que la Constitución de la 
Provincia de San Juan, en su artículo 253, establezca que el tesoro del municipio sea 
conformado por: 1) Los impuestos cuya percepción no haya sido delegada a la provincia, 
los servicios retributivos, las tasas y patentes municipales; 2) La contribución por mejoras 
en relación con la valorización del inmueble como consecuencia de una obra pública 
municipal; 3) Las multas y recargos por contravenciones; 4) El producto de la enajenación 
de bienes municipales, servicios de peaje y renta de bienes propios; 5) La donación y 
subsidios que perciban; 6) El producto del otorgamiento de concesiones para la 
explotación de servicios públicos; 7) Todos los demás recursos que le atribuye la Nación o 
la Provincia o que resulten de convenios intermunicipales. Tienen derecho a un porcentual 
determinado por ley, según la categoría del municipio, del total que la provincia perciba en 
concepto de coparticipación federal y en el mismo tiempo y forma que aquella lo perciba. 
También tienen derecho a un porcentual, determinado por ley, de la totalidad de los 



 

 

impuestos percibidos por la provincia. La coparticipación municipal de los impuestos 
nacionales y provinciales tiende a favorecer a los municipios de menores recursos y a 
aquellos que se encuentren ubicados en áreas y zonas de frontera. 

Así se considera, en tanto no aparezcan objeciones para la recuperación de la valorización 
inmobiliaria generada por la acción del Estado y desde la interpretación que ha incluido la 
contribución por mejoras, los recursos que resulten de convenios intermunicipales y las 
multas y recargos por contravenciones (que no excluyen las urbanísticas). 

 

  

Lineamiento Estratégico 3 

ADECUACIÓN INSTITUCIONAL Y NORMATIVA PARA LA GESTIÓN METROPOLITANA 

 

PROGRAMAS PROYECTOS 

A.- CONSTRUCCIÓN DE LA 

GOBERNABILIDAD DEL  ÁREA 

METROPOLITANA 

A1. Conformación del espacio de consensos - Definición del 

organismo a cargo del planeamiento del AM-SJ 

B.- ADECUACION NORMATIVA 

MUNICIPAL Y PROVINCIAL 

B1. Instrumentos de gestión pública del mercado de suelo urbano 

B2. Revisión, compatibilización y actualización periódica de la 

normativa 

C.-  ADECUACIÓN DEL SISTEMA DE 

RECURSOS 

C1. Adecuación de la base imponible de los inmuebles 

C2.Generación de un fondo de afectación específica 

C3. Diseño de una política de de ampliación de la base de recursos 
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LINEAMIENTO ESTRATÉGICO 1 

GESTIÓN DEL DESARROLLO URBANO, LA MOVILIDAD Y LOS SERVICIOS 

 

PROGRAMAS PROYECTOS 
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A1. Proyectos de impacto metropolitano: 

a) Parque Metropolitano Marquesado y Parque Nodal Costanera Chimbas: 

conformación de una oferta de espacio verde adecuado y equipamiento 

deportivo, recreativo y cultural. Se han identificado terrenos propiedad 

del EEAA con una localización de accesibilidad posible de ser mejorada y 

con buena oferta ambiental. 

b) Renovación de principales avenidas del Área Central: puesta en valor y 

renovación con énfasis en la oferta de espacio público, el equipamiento 

cultural, residencial y los circuitos de movilidad sustentable (peatonal y 

ciclística) de: 

1. Avenidas Dr. G Rawson e Ing. J.I. de la Roza. 

2. Eje ferro-urbanístico. 

c) Corredores de transporte masivo y conexión interdepartamental: 

Implementación de servicio de transporte masivo sobre dos ejes (N-S y E-

O) y un anillo transversal de conectividad interdepartamental con 

prioridad del transporte público sumando la infraestructura necesaria 

para el desplazamiento seguro de modos no motorizados. El anillo de 

conexión interdepartamental mejorará sustancialmente la accesibilidad 

al transporte público y generará eficiencias en los desplazamientos 

departamentales articulando nuevas centralidades departamentales, 

espacios de actividades metropolitanas y de intercambio de modos. 

d) Mejoras en la operación de la terminal de ómnibus. Estudio de demanda 

y de operación de líneas urbanas, media y larga distancia con el fin de 

relocalizar o readecuar la terminal de transporte automotor de pasajeros y 

dar respuesta a los impactos negativos de la actual operación de líneas 

urbanas; planificar la creciente demanda y la estacionalidad de viajes hacia 

el resto del país y hacia enclaves mineros; y articular los niveles de 

transporte urbano, de media y larga distancia. 

e) Creación del Distrito Cultural Metropolitano: Articulación de actividades 

culturales recreativas integrando la oferta existente, promoviendo la 

industria cultural y fomentando nuevos usos con un tratamiento 

adecuado del espacio público y la conectividad al área. 

A2. Plan de generación de espacio público: en escalas crecientes vecinal – 

departamental, atendiendo la oferta desde lo cuali-cuantitavo y como parte 

de un sistema metropolitano. 
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B1. Elaboración de Planes Parciales para la conformación de un sistema de 

nuevas centralidades urbanas: que complemente los centros 

departamentales de Chimbas, Rivadavia y Santa Lucía con las centralidades 

existentes de Capital y Rawson. Los planes deberían considerar: 

a) La recualificación de los complejos comerciales y de servicios de los 

centros urbanos de Rawson y Capital. 

b) Descentralización física y funcional hacia los Municipios a partir de: 

 La desconcentración de funciones de los organismos del Estado 

 La inversión en el mejoramiento del espacio público, paisaje urbano y 

conectividad. 

 La promoción de la actividad comercial. Asistencia en la obtención de 

líneas de financiamiento para la actividad comercial y de servicios. 

 La generación de oferta educativa, cultural y recreativa. 

 Identificación e impulso de “identidades locales”. 

c) Consolidación de centralidades lineales existentes: Avenida Benavídez, 

Corredor Universitario, Corredor Benavídez Oeste y Calles Colón, San 

Lorenzo y Santa Lucía mejorando el espacio público, los servicios y la 

accesibilidad. 
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C1 Elaboración del Plan de Movilidad del AM-SJ, que contemple: 

a) La definición de objetivos de movilidad para el mediano y largo plazo, los 

requisitos para la localización de actividades en áreas vulnerables o de 

alta congestión, el establecimiento de parámetros para evaluar impacto 

de nuevos desarrollos urbanos y obras viales y la identificación de áreas 

para la localización y gestión óptima de espacios de estacionamiento. 

b) La creación de un Observatorio de Movilidad que permitirá la 

elaboración de un escenario base de movilidad, almacenar y administrar 

datos de movilidad representativos que se actualizarán en forma 

periódica y permitirán el monitoreo del plan y la elaboración de un 

sistema de indicadores. 

c) El mejoramiento del servicio de transporte público: que complete la red 

de transporte masivo y el anillo de conexión interdepartamental 

ofreciendo servicios directos entre principales puntos de origen y 

destino,  incrementando las frecuencias según demanda y las mejoras en 

el mantenimiento y la calidad de las unidades. 

d) El diseño y mejoramiento de la red peatonal: en centros 

departamentales y en el centro de la ciudad, desarrollando una red de 

ciclovías entre puntos de mayor demanda e incrementando su seguridad 

y prioridad en intersecciones. 

e) La definición de una red para vehículos de carga livianos y pesados: con 

regulación de horarios de circulación, espacios de estacionamientos, 

límites de carga, tipo de vehículo permitido y localización de una central 

de transferencia de cargas. 



 

 
 

C2. Obras para el mejoramiento de la movilidad: A las propuestas en 

Proyectos de Impacto Metropolitano, se agregan: 

a) Obras de mejoramiento y jerarquización de la red vial: pavimentación y 

mejoramiento de calzadas; dársenas de detención de vehículos y de giro 

vehicular y obras de semaforización y de cruces peatonales, entre otras, 

de las vías de mayor demanda: 

1. Radiales: Libertador San Martín, Ignacio de la Roza, Mendoza, 9 de 

Julio, Salta (radiales)  

2. Transversales: Comandante Cabot, Nazario Benavidez, Rastreador 

Calívar, República del Líbano, entre otras.  

b) Central de transferencia de cargas y central alimentaria: Situada en el 

sector Sur en el cruce entre la RN40 y el anillo vial externo. 

C3. Diseño e implementación de campañas de información, 

concientización, educación y promoción de medios de transporte 

sustentables. 
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D1. Proyectos de gestión y promoción de uso adecuado del agua:  

a) Incentivos para la conexión a la red en parcelas que cuentan con el 

servicio en el espacio público colindante. 

b) Acuerdos institucionales para las operaciones y el mantenimientoe 

Incentivos para suministrar servicios confiables y seguros a todos los clientes 

de forma continua. 

c) Control del consumo de agua potable utilizada en destinos inadecuados 

como piscinas, regado de arbolado público o lavaderos. 

d) Diseño e implementación de campaña de sensibilización para una gestión 

sostenible del agua. 

D2. Articulación y mejoramiento de programas orientados al uso de 

fuentes renovables  de generación de energía eléctrica y cobertura de gas: 

a) Programa GenRen, de diversificación de las fuentes de generación 

energía 

b) Proyecto REEP, para el desarrollo de  estudios sobre energías renovables 

c) Programa INTI-Energías Renovables. 

D3. Obras de infraestructura hídrica:  

a) Integrar el sistema de drenaje de aguas subterráneas. 

b) Impermeabilizar los canales de riego primario y secundario. 

c) Tecnificar el riego en espacios verdes y la superficie agrícola. 

d) Recuperar los sitios contaminados y  

e) Cegar los pozos negros y aumentar las conexiones a la red cloacal para el 

mejoramiento de la calidad del agua subterránea. 

D4. Programa de Uso Racional de la Energía del AM-SJ:  

a) Eficientización del uso de energía en alumbrado público 

b) Reemplazo masivo de lámparas incandescentes por lámparas de bajo 

consumo en edificios y espacios públicos. 

c) Campaña de concientización y promoción de reemplazo de lámparas 

incandescentes domiciliarias y comerciales. 

 



 

 

LÍNEAMIENTO ESTRATÉGICO 2 

GESTIÓN DEL DESARROLLO AMBIENTAL SOSTENIBLE 
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A1. Revisión y actualización de los Códigos de Planeamiento y Edificación: 

incorporando la adecuación territorial para los planes de contingencia con 

la participación de distintos actores (UNSJ, INPRES, DPDU). 

A2. Definición de áreas de alta vulnerabilidad sísmica a partir de la 

elaboración de un documento que sistematice y geo-referencie los estudios 

de suelo existentes. 

A3. Renovación urbana en zonas de elevada vulnerabilidad sísmica 

mediante la formulación de Planes de Sector. 
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B1. Creación de un sistema de monitoreo de recursos hídricos y 

edáficospara:  

a) Controlar los niveles y la calidad de napas freáticas, aguas subterráneas 

y superficiales. 

b) Monitorear los niveles de contaminación de recursos hídricos y edáficos 

producidos por efluentes domésticos e industriales. 

c) Definir estándares de normas de diseño de obras civiles sobre 

humedales naturales y artificiales. 

d) Sensibilizar, a través del diseño de una estrategia de comunicación, 

sobre los colapsos de suelos por anegamiento y el uso responsable de 

agroquímicos. 

B2. Delimitación de Líneas de Ribera en ríos y arroyos del AM-SJ e 

incorporación de las restricciones correspondientes en los Códigos de 

Planeamiento 

B3. Sensibilización sobre colapsos de suelos por anegamiento, el uso 

responsable de agroquímicos y las ocupaciones en áreas inundables. 
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C1. Elaboración de un Plan Metropolitano de gestión de residuos sólidos 

urbanos que contemple: 

a) La recolección y gestión selectiva de residuos domiciliarios. 

b) El control y monitoreo de vertederos de escombros, quema de 

materia vegetal seca y vertederos industriales. 

C2. Consolidación del Parque de Tecnologías Ambientales en el marco del 

Plan Integral de Gestión de Residuos Sólidos Urbanos. 

C3. Campañas de concientización de manejo de residuos urbanos 

orientado al personal de instituciones públicas, escuelas y medios masivos 

de comunicación 
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 D1. Definición de Áreas de Protección Histórica para la preservación y 

puesta en valor de trazados y espacios urbanos, inmuebles y sitios de 

interés. 

D2. Puesta en valor de los bienes patrimoniales de propiedad estatal 

(patrimonio de la reconstrucción y moderno), y completamiento y 



 

 
 

restauración de bienes culturales de escala urbana. 

D3. Sensibilización y capacitación en patrimonio mediante la formación a 

docentes, alumnos, comunicadores sociales y organizaciones de la 

sociedad civil.  

D4. Regulación de las intervenciones en el paisaje cultural rural, el borde 

periurbano y los cauces naturales (río, arroyos). 

 E
. 

M
EJ

O
R

A
M

IE
N

TO
 

B
IO

C
LI

M
Á

TI
C

O
 

E1. Elaboración de estudios, a cargo de la Comisión Metropolitana de 

Adecuación Normativa para: 

a) La determinación de Canales Viales Urbanos Bioclimáticos según 

orientación cardinal para facilitar acceso al sol y a las brisas por parte de 

las edificaciones. 

b) Lograr estándares de diseño para el "verde urbano" en zona árida 

(plazas, parques, arbolado) 

E2. Incorporación de los resultados a) y b) en los Códigos de Planeamiento 

y Edificación 

 

 



 

 

LINEAMIENTO ESTRATÉGICO 3 

ADECUACIÓN INSTITUCIONAL Y NORMATIVA PARA LA GESTIÓN METROPOLITANA 
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A1. Conformación del espacio de consensos – Definición del organismo a 

cargo del planeamiento del AM-SJ.   

Primera etapa: 

I. Definición de un primer espacio de análisis y reflexión 

II. Determinación de los temas e identificación de los actores 

(provinciales y municipales) 

Segunda etapa: 

I. Elección de las alternativas de organismos de gobernabilidad. 

II. Delimitación del ámbito de competencias que integran el área 

metropolitana 
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B1. Instrumentos de gestión pública del mercado de suelo urbano: 

a) Regularización urbana y dominial 

b) Acción Meramente Declarativa de Abandono 

c) Prescripción Administrativa. Ley Nacional Nº 24.320 

d) Acciones municipales sobre el suelo ocioso o en estado de 

abandono 

e) Actualización de controles y requerimientos para edificación 

f) Actualización permanente del registro de bienes de dominio 

público y privado 

g) Bancos de Inmuebles 

h) Convenios Urbanísticos 

i) Urbanizaciones Concertadas   

j) Compensaciones Urbanísticas 

k) Reparcelamiento o Englobamiento Parcelario   

l) Declaración de Provisión Prioritaria de Servicios Necesarios 

m) Transferencia de la Capacidad Constructiva de las Parcelas 

n) Derecho de Preferencia 

o) Operaciones Urbanas Consorciadas 

B2.Revisión, compatibilización y actualización periódica de la normativa: 

a) Revisión y actualización periódica de la normativa necesaria para la 

acción territorial, tanto en la escala urbana como en la de la 

edificación, procediendo a codificar la normativa dispersa;   

 



 

 
 

b) Articulación y compatibilización de normativa pertinente para 

Saneamiento físico y dominial de la propiedad que contemple 

Regularización dominial, Actualización de controles y Requerimientos 

para edificación, Actualización permanente del registro de bienes del 

dominio público y privado, y Control de la incorporación de cesiones de 

inmuebles al patrimonio municipal.   

c) Consolidación de la normativa para la seguridad jurídica y la 

previsibilidad urbana, orientada a la generación y captación de recursos 

y regulación de los usos del suelo. La incorporación de instrumentos de 

intervención del mercado del suelo, para la intervención en el territorio, 

induciendo al desarrollo urbano a través del manejo de la valorización 

inmobiliaria con vistas a la inclusión territorial y al financiamiento de la 

implementación del Plan. 
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C1. Adecuación de la base imponible de los inmuebles: priorizando el 

valor del suelo por sobre el de la edificación.  

C2. Generación de un fondo de afectación especifica: con la captación de 

recursos con base en el suelo, destinados a obras y acciones de desarrollo 

urbano. 

C3. Diseño de una política de ampliación de la base de recursos: 

Apuntando a la regulación de usos del suelo y a la ampliación de la base de 

recursos mediante diversos instrumentos. 

 

  



 

 

 

Mapa sobre vivienda deshabitada y promedio de personas por vivienda habitada. Departamentos del AM-SJ. Año 

2010 

 
Fuente: Elaboración propia en base a datos del Censo de Población, Hogares y Vivienda de 2010 

 
Mapa sobreparcelas sin edificar por fracción censal. Año 2012 

Fuente: Elaboración propia con datos provistos por la Dirección de Catastro Provincial. 

 



 

 
 

Imágenes sobre la desactualización del impuesto inmobiliario 

Caso A. Lote en oferta en mayo de 2012 en Capital. La diferencia entre “valor fiscal” y “valor de mercado” es de 29 

veces 

 
 
Caso B. Lote en oferta en mayo de 2012 en Rawson. La diferencia entre “valor fiscal” y “valor de mercado” es de 13 
veces. 

 
Fuente: Elaborado con imágenes del Google Earth, información de precios del suelo de relevamiento propio y valor 
fiscal provisto por la Dirección de Catastro de la Provincia. 
  



 

 

 

Ejes Problemáticos trabajados en los Talleres de Validación 

Para instalar el debate y sensibilizar a la sociedad sobre el desarrollo del PLAM-SJ se llevó a 
cabo una jornada de Taller con la comunidad el día 5 de julio de 2012 en el Museo Franklin 
Rawson sobre la base de tres mesas de debate que funcionaron de manera simultánea, 
con la misma metodología y sobre la base de tres Ejes Problemáticos diferenciados: 

1. La ciudad como derecho 

2. La ciudad y el territorio 

3. La ciudad como producto y productora 

Los Ejes Problemáticos fueron desarrollados en su dimensión conceptual y luego se 
desagregaron entre doce y trece enunciados que sirvieron para poner a consideración 
entre los actores presentes en el Taller. Los participantes procedieron así a la validación de 
cada uno de estos Ejes Problemáticos justificando la aprobación, modificación o el rechazo 
de los mismos. El procesamiento de la información obtenida en los Talleres de Validación 
fue de suma importancia para establecer controles cruzados con algunos supuestos 
teóricos y empíricos contenidos en el marco del Diagnóstico del PLAM-SJ  

Se exponen a continuación los tres Ejes Problemáticos con sus respectivos encabezados 
conceptuales. 

 

1. La ciudad como derecho 

Hace ya varios años que el Derecho a la Ciudad ocupa un lugar en el discurso de la 
ciudadanía y, de a poco, se va haciendo eco en la política y asumiendo como una necesidad 
para avanzar hacia una sociedad más justa, inclusiva y sustentable. La inequidad que 
caracteriza al desarrollo urbano en la actualidad afecta a nuestra vida cotidiana y se 
expresa en las diferentes formas de acceso a la movilidad, la vivienda, el trabajo, los 
servicios públicos y el equipamiento urbano. Precisamente, el abordaje de la Ciudad como 
Derecho tomó relevancia ante el empobrecimiento de la vida urbana como consecuencia 
de las formas predominantes de urbanización que atraviesan las ciudades del país y de 
América latina desde hace varias décadas.  

Una de las características comunes a esta lógica de producción de ciudad refiere, sin lugar 
a dudas, a la concentración creciente de rentas urbanas en desmedro de la calidad del 
hábitat, el ambiente y de la propia sostenibilidad urbana que se ve limitada por niveles 
inéditos de segregación social y fragmentación del territorio. El desarrollo urbano de 
nuestros días se ve mediado por esta dualidad, por esta geografía de contrastes que 
supone un obstáculo para revertir la desigualdad social y, por lo tanto, para alcanzar una 
sociedad (o ciudad) más democrática. Asimismo, la fractura socio-territorial que atraviesa 
nuestras ciudades condiciona el desarrollo económico, atenta contra el uso eficiente de los 
recursos y compromete la gobernanza de las ciudades. 

En este contexto, resulta cada vez más imperioso contar con políticas territoriales que 
conduzcan el crecimiento de la ciudad y la producción de hábitat privilegiando los intereses 
sociales, culturales y ambientales por sobre los intereses individuales. Este principio básico 
se ha declarado en la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad y, para concretarlo, se ha 
establecido como requerimiento el ejercicio pleno de la ciudadanía, la gestión democrática 
y la función social de la propiedad. Desde la visión de la Ciudad como Derecho se plantea 
así mejorar las condiciones de acceso a lo que ya existe, pero también el derecho a 
modificar lo existente mediante el fortalecimiento de los mecanismos participativos y 
democráticos. En suma, se reconoce que para lograr un territorio más integrado física, 
funcional y socialmente se requiere de una difusión abierta de las propuestas, de los 
fundamentos que las sostienen, así como también, de la participación de todos los 
sectores de la sociedad. 



 

 
 

En este eje problemático se trabajarán estas cuestiones que son fundamentales para 
mejorar el desarrollo social y territorial en el ámbito metropolitano de San Juan. Es sólo a 
través de una perspectiva metropolitana que se pueden superar los abordajes parciales del 
territorio y articular políticas públicas tendientes a ampliar el derecho a la tierra, a los 
medios de subsistencia, la salud, la educación, la cultura, la seguridad social, el ocio, la 
información, la participación y la preservación de la herencia cultural en los departamentos 
de Capital, Chimbas, Pocito, Rawson, Rivadavia y Santa Lucía. Estos son algunos de los 
temas que convocan al debate en esta mesa de trabajo.  



 

 

A Ciudad como Derecho 
 

 

Derecho a la tierra, a los medios de subsistencia, la salud, la educación, la 
cultura, la seguridad social, el ocio, la información, la participación y la 
preservación de la herencia cultural. Normativa existente, movilidad, 
acceso a la ciudad. 

Palabras clave 

1 
Mayor crecimiento de la población en los departamentos con mayor 
precariedad de vivienda y de cobertura de servicios urbanos, 
especialmente cloaca. 

Población/ 
cobertura servicios 

2 

Desigual distribución de la población en relación a la disponibilidad de 
empleo y la cobertura de transporte en el territorio del AM-SJ.   La 
dinámica poblacional a escala metropolitana no se ha correspondido con 
la oferta de vivienda, de servicios urbanos y la capacidad de carga del 
suelo urbano disponible. 

Población/ 
distribución / 

empleo/ transporte 

3 
Gran cantidad de vivienda desocupada, (el 13% del total, equivale a 18.029 
unidades). Capital posee más del 40% de la vivienda deshabitada en el 
contexto metropolitano. Elevada densidad poblacional por vivienda.  

Vivienda 
desocupada 

4 
El 65% de la población del Gran San Juan no ha completado el nivel medio 
de enseñanza. Entre las personas que cuentan con estudio secundario, 
sólo el 8,6% (41.159 personas) poseen título universitario. 

Educación 

5 
Desigual distribución territorial de servicios y equipamiento público 
(educación, salud, deporte, seguridad, recreación). Caso salud: sólo el 49 
% de la población del AM posee alguna cobertura de salud. 

Salud 

7 

Dispersión de los bienes patrimoniales en el ámbito rural.  Pocos bienes se 
encuentran declarados y/o protegidos por Ley.  Las áreas y /o hallazgos 
arqueológicos, no cuentan con protección específica conforme las Leyes 
Provinciales 6.801 y 7.911. Escaza cantidad de proyectos que articulen e 
integren bienes culturales. 

Derecho a la 
identidad:  

patrimonio/ 
reconocimiento / 

protección 

8 

Baja conectividad entre departamentos perimetrales al Departamento 
Capital. Estancamiento de estas áreas desconectadas y privación de la 
generación de plusvalías en sus terrenos por falta del desarrollo de la 
infraestructura. 

Movilidad/ 
conectividad / 
accesibilidad 

9 

Alta concentración de servicios de transporte en el área central a partir de 
su desarrollo radial. Esto implica: superposición de recorridos, congestión 
sobre determinados ejes, congestión vehicular y de personas en puntos de 
ascenso y descenso de pasajeros, obstrucciones al tránsito, aumento de 
accidentes relacionados con la falta de infraestructura adecuada. 

Movilidad/ 
transporte 

10 
Faltan planes integrales para la emergencia sísmica a nivel de la ciudad de 
San Juan. Ausencia de planes de emergencia actualizados en los 
establecimientos considerados claves en la red de emergencia. 

Planes de 
contingencia/ 
vulnerabilidad 

sísmica 

11 
Insuficiente coordinación de acciones entre los distintos organismos 
vinculados a la gestión del riesgo.INPRES/Defensa Civil. 

Riesgos ambientales 
/ instituciones / 

coordinación 

12 
Competencias municipales: la legislación provincial –en lo referido a 
planeamiento urbano- no reconoce a los Municipios el nivel de autonomía 
que la Constitución Nacional establece. 

Normativa / 
competencias 

 
  



 

 
 

2. La ciudad y el territorio 

El territorio de una ciudad no es apenas el soporte físico donde se localizan las diferentes 
actividades urbanas. Para poder vivir, trabajar, circular, recrearse y adquirir bienes en una 
ciudad es necesario que el territorio sea acondicionado con redes de servicios, 
infraestructura de transporte, equipamiento público y diferente tipo de edificaciones. La 
forma en que se urbaniza el territorio define la estructura y el funcionamiento de las 
ciudades. Esto es especialmente significativo en las llamadas áreas metropolitanas, donde 
la extensión de la “mancha urbana”, la distribución de las densidades, los usos del suelo y 
sus niveles de aprovechamiento, la calidad del ambiente y la cobertura de las redes de 
servicios definen las condiciones de vida de quienes habitan y trabajan en ellas. 

Existen varias definiciones sobre las áreas metropolitanas y, a la vez, poco acuerdo sobre 
sus límites que suelen ser difusos y cambiantes. Pero más allá de los criterios que se 
utilizan para lograr una delimitación precisa de sus bordes, lo cierto es que las áreas 
metropolitanas del país suelen cubrir más de una circunscripción político-administrativa, 
adquirir cierta continuidad física en un extenso territorio urbanizado e incorporar 
funcionalmente a otras “ciudades satélites” menores. En las últimas décadas, las áreas 
metropolitanas del país se han caracterizado por crecer de manera caótica y a un ritmo 
superior a su aumento poblacional. Una de las tendencias predominantes ha sido el 
crecimiento urbano disperso y a baja densidad fuera del área urbanizada existente. El Área 
Metropolitana de San Juan parece no haber sido la excepción. Se trata de una lógica de 
urbanización que encarece la provisión de servicios urbanos (agua, saneamiento, 
electricidad, barrido, recolección de residuos, etc.), dificulta la conectividad entre los 
diferentes lugares al interior del área metropolitana, presiona sobre la red de 
abastecimiento hídrico y avanza sobre los humedales y el suelo agro-productivo. 

El crecimiento de la ciudad también se hizo notar en las áreas ya urbanizadas y con 
diferentes grados de consolidación. No obstante, la obra pública, la renovación urbana y 
edilicia y la inversión privada se han distribuido de un modo desigual en la ciudad 
existente. De este modo, los históricos contrastes territoriales parecen no haber cambiado 
de tendencia y algunas zonas continúan concentrando la mejor calidad de infraestructura 
pública, mientras en algunos barrios ven deteriorarse sus espacios públicos y recreativos, 
en otros el ascenso de la napa freática y falta de cuidado de la red hídrica colapsan la 
infraestructura existente, y en vastas áreas aún no llega la red pública de cloaca.  

La Ciudad y el Territorio se propone como una mesa de discusión para tratar estos aspectos 
que son fundamentales para reconducir la estructura actual del territorio metropolitano, y 
mejorar así la vida cotidiana de los habitantes de Capital, Chimbas, Pocito, Rawson, 
Rivadavia y Santa Lucía. La cuestión hídrica, el avance de la ciudad sobre el suelo 
productivo, la calidad ambiental, los usos del suelo y la accesibilidad son algunos de los 
contenidos que se tratarán en este eje problemático. 
 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

B La Ciudad y el Territorio 
 

 

 Se propone tratar temas relacionados con: la cuestión hídrica, usos del 
suelo, el avance de la ciudad sobre el suelo productivo,  accesibilidad, 
riesgos ambientales, entre otros. 

Palabras clave 

1 
Crecimiento urbano discontinuo y con baja  densidad provoca 
expansión sobre el periurbano productivo.  

Crecimiento urbano.     
baja sustentabilidad 

2 

Altos niveles de concentración  de funciones  (comerciales, 
administrativas, culturales) en el Departamento Capital. Conflictividad 
de actividades urbanas (residencial, comercial, industrial) en el Área 
Metropolitana. 

Monocentrismo. 
dependencia 

funcional / diversidad 
e intensidad de usos 

3 

Insuficiencia de espacios públicos en la planta urbana (en cuanto a 
existencia- tamaño- distribución y articulación entre ellos). Elevado 
déficit de cobertura arbórea de espacios verdes. Falta de 
sistematización y eficiencia en el riego del arbolado público y de los 
espacios verdes. 

Espacios públicos /  
Espacios verdes 

4 
Insuficiente conectividad este-oeste. Congestión vehicular asociada a 
usos de suelo homogéneos,  genera problemas de movilidad e 
ineficiencia en los desplazamientos. 

Conectividad   / 
Congestión  vial 

5 

Ascenso descontrolado de niveles freáticos dentro del anillo de 
circunvalación al Este del departamento de Capital, en Santa Lucía, en 
Chimbas al Noreste y en Rawson. En estas zonas las profundidades de 
la napa freática son de menos de 5 metros. Riesgo de colapso de suelos 
y estructuras civiles. 

Niveles freáticos 

6 

No se han realizado los estudios hidrológicos, hidráulicos y topográficos 
necesarios para delimitar las líneas de ribera, lo que conduce al 
completo desorden ocupacional de la cuenca inferior del Río San Juan y 
avances no deseados sobre las márgenes y el mismo cauce del río. 

Ocupación de línea de 
ribera- Río San Juan 

7 

Calidad de agua subterránea - Nitratos- contaminan el acuífero por 
filtraciones de los pozos negros. Degradación del río o contaminación 
de las aguas: vertidos incontrolados. Pérdida de la vegetación de ribera. 
Mala calidad del agua potable 

Nitratos -agua 
subterránea 

8 

Demanda de agua y contaminación: la Planta potabilizadora de agua -
Marquesado se encuentra al límite de su capacidad. Los pozos negros 
del sector oeste del AM descargan sus efluentes en el acuífero. Los 
frecuentes colapsos de la red cloacal han contaminado las fuentes y las 
redes de agua potable. 

Red de Agua potable / 
contaminación 

9 

Escasa cobertura de la red de cloacas, muy por debajo de la media 
nacional y lo recomendado por la OMS. Un tercio de los hogares del 
AM-SJ cuenta con conexión a la red pública de cloaca, según censo 
2010. A ello se suman, importantes  colapsos desde 2003, en diferentes 
tramos del  sistema  cloacal  del AM-SJ relacionados con problemas de 
saturación de suelos y/o obsolescencia de los materiales de la red. 

Red cloacal / 
cobertura / roturas 

10 
Insuficiente satisfacción de las necesidades energéticas en la 
localización de nuevas industrias o alternativas productivas. 
Vulnerabilidad de la red ante los vientos de tipo Zonda y Sur. 

Red eléctrica 

11 

Muy baja cobertura de la red de gas en los departamentos colindantes 
a Capital y en áreas rurales. La cobertura de gas en el AMSJ es tan 
insuficiente como la cobertura de red cloacal. Baja presión en época 
invernal. 

Red Gas 

12 

Baja eficiencia de riego produce incremento en los niveles freáticos, 
salinización y disminución de los rendimientos y calidad de los cultivos.   
Deterioro de la red asociada a déficits de mantenimiento. 

Red Riego y drenajes/              
eficiencia/ 

mantenimiento 



 

 
 

3. La ciudad como producto y productora 

En las últimas décadas, las áreas metropolitanas se han destacado como territorios 
favorables para producir, trabajar y recrearse. En ellas se han concentrado una proporción 
creciente de las inversiones, los actores públicos y privados que toman decisiones 
estratégicas, el empleo y la mano de obra calificada, la innovación y producción de 
conocimiento, las actividades culturales y una variedad de espacios urbanos con atributos 
distintivos, algunos de ellos con contenido patrimonial a preservar o valorizar. Es por ello 
que los territorios metropolitanos han asumido una importancia estratégica en cuanto a la 
generación de valor, empleo y de oportunidades de desarrollo personal. La ciudad es 
producto y, a la vez, productora de estos factores. Producto, porque los procesos 
económicos y culturales tienen una injerencia notable en las transformaciones urbanas; 
productora, porque la base material de las ciudades también condiciona el desarrollo de 
las actividades urbanas que requieren una localización e infraestructura adecuada.  

Las áreas metropolitanas se ofrecen como un ámbito fértil para realizar negocios e 
inversiones, no sólo del dinero generado en su propia base productiva, sino también del 
excedente de ganancia que proviene de las actividades agropecuarias y extractivas. En 
otras ocasiones, la ganancia no tiene origen en la producción y el trabajo, sino en la renta 
urbana proveniente de la disposición de pago de los usuarios residenciales, comerciales o 
industriales por acceder a un lugar en la ciudad. La ganancia que deriva de la renta urbana 
aumenta significativamente en los procesos de valorización inmobiliaria. Sin embargo, los 
procesos que valorizan el suelo y sus formas de aprovechamiento, suelen provocar efectos 
no deseados en el territorio y la sociedad. Algunos de ellos son la existencia de suelo y 
vivienda vacante, el desarrollo inmobiliario orientado a la reserva de valor o acumulación, 
el crecimiento urbano discontinuo, la imposibilidad de acceder a un lugar adecuado en la 
ciudad (para vivir, comerciar o producir) por el encarecimiento del suelo urbano, las 
dificultades para preservar o renovar el patrimonio y los inconvenientes para producir 
servicios e infraestructura pública.  

Este tipo de problemas metropolitanos condiciona el desarrollo de las actividades 
económicas, las necesidades habitacionales y el financiamiento público de la ciudad. Sólo 
es posible afrontarlos mediante una gestión metropolitana que sea capaz de articular 
políticas integrales que encaucen la producción material de la ciudad hacia un desarrollo 
urbano más eficiente, inclusivo y ambientalmente sostenible. La Ciudad como Producto y 
Productora se propone como un eje problemático para acercar propuestas que se 
relacionen con la renovación de las villas cabeceras, la jerarquización de los centros de 
servicios y comerciales, el tratamiento del patrimonio paisajístico, histórico y 
arquitectónico, el aprovechamiento y la calidad de la vivienda existente, la dinámica del 
desarrollo inmobiliario y la presencia de actividades que comprometen el ambiente o la 
salud de todos los habitantes del Área Metropolitana de San Juan. 
 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

C Ciudad  como Producto y Productora 
 

 

 Se propone tratar  temas relacionados con la  base económica del área 
en estudio, dotación de servicios,  aprovechamiento y calidad de la 
vivienda existente, dinámica del desarrollo inmobiliario y presencia de 
actividades que comprometen el ambiente. 

Palabras clave 

1 

Crecimiento urbano discontinuo y  con baja  densidad produce expansión 
sobre el periurbano productivo. Esta situación contrasta con una elevada 
capacidad de soporte y posibilidad de desarrollo urbano en las áreas ya 
servidas. 

Crecimiento urbano.     
baja sustentabilidad 

2 

Alta concentración de servicios en el área central, genera alta 
dependencia funcional de los departamentos aledaños a Capital. Esto 
impacta, en fuertes movimientos pendulares, desde y hacia 'el centro', 
superposición de recorridos, congestión, aumento de accidentes, 
relacionados con la falta de infraestructura adecuada. 

Concentración de 
servicios 

3 

Fuerte irrupción de la minería en la estructura productiva, con escasa 
incorporación del valor agregado en la provincia. Excesiva dependencia 
de la minería en el valor (79%) y destino de las exportaciones (Canadá, 
76%) 

Base económica 

4 

Concentración de la inversión en suelo y vivienda como forma de 
atesoramiento (reserva de valor). Posible colocación de renta de 
actividades económicas dinámicas en bienes inmuebles (suelo, vivienda 
y otros). Producción de vivienda para negocio inmobiliario y falta 
vivienda para uso residencial.  

Mercado Suelos 

5 
Escasez de oferta de terrenos en el mercado a pesar de la elevada 
disponibilidad física de tierra urbanizada. 

Mercado Suelos 

6 
Gran cantidad de suelo vacante en zonas bien servidas, consolidadas y 
localizadas como en Capital que aún cuenta con 2.359 parcelas sin 
edificar. 

Mercado Suelos 

7 
Desigual distribución territorial de la producción y el empleo. El 62% de 
todo el empleo se concentra en Capital. Elevada informalidad (ejemplo, 
el 37,5% de los asalariados no contaba con obra social a fines de 2011). 

Perfil productivo/ 
Mercado de trabajo 

8 
Mayor crecimiento de la población en los departamentos con mayor 
precariedad de vivienda y cobertura de servicios urbanos, especialmente 
cloaca. 

Población 

9 

Desigual distribución de la población en relación a la disponibilidad de 
empleo y la cobertura de transporte en el territorio del AM-SJ.   La 
dinámica poblacional a escala metropolitana no se ha correspondido con 
la oferta de vivienda, de los servicios urbanos y la capacidad de carga del 
suelo urbano disponible.  

Población 

10 

 La propensión a vivir en casas se suma a otros factores de expansión 
territorial discontinua y a la baja densidad sobre el borde productivo del 
aglomerado.  El parque de vivienda cuenta con pocos departamentos 
(12% sobre el total). 

Vivienda 

11 

Gran cantidad de vivienda desocupada, (el 13% del total, equivale a 
18.029 unidades). Capital posee más del 40% de la vivienda deshabitada 
en el contexto metropolitano. Elevada densidad poblacional por 
vivienda.  

Vivienda 

12 

Expansión de tierras de cultivo y asentamientos dentro del área de 
ribera. Falta de delimitación de líneas de ribera para nuevas condiciones 
del sistema hídrico,  imposibilita la planificación urbana en el área en 
cuestión. Probabilidad de ampliación de las áreas con alto e intermedio 
peligro de licuefacción en función del aumento del área cultivada.  

Expansión áreas de 
cultivo / riesgos 

13 
Prácticas de riego inadecuadas y escasa tecnificación del sistema que 
provoca el ascenso en los niveles freáticos y la pérdida de suelos por 
salinización. 

Nivel freático e 
Infraestructura 



 

 
 



 

 



 
 

 
 



 

 

 



 

 
 

 



 

 

 



 

 
 

 



 

 

 



 

 
 

 



 

 



 
 

 
 

 





 
 

 
 



 

 



 

 
 



 

 



 
 

 
 

 


