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Capítulo 8 
El rol del Estado en la integración espacial, movilidad 
urbana y acceso a oportunidades en el hábitat 
popular. El caso del periurbano de San Juan, Argentina 
 

Carlos Romero Grezzi 

Alción Alonso Frank 

Ana María Blanco Avila  

Mirta Beatriz Romero 

Carlos Reinuaba  

Alejandra Albarracín  

 

Resumen: La producción de espacio urbano no es un mero acontecimiento material. A 

esta instancia quedan ligadas ciertas condiciones para el devenir social, el modo en que 

se ciñe el despliegue de prácticas cotidianas, así como los costos y oportunidades de 

habitar el territorio. Muchos de estos efectos tienen relación con las posibilidades de 

desplazamiento que ofrece el espacio producido: aquellos que lo habitan necesitan 

moverse a través de él para acceder a bienes y servicios, para integrarse o sostenerse 

dentro del mercado de trabajo, para conectarse con otras personas y conformar 

determinadas redes sociales. En un contexto donde el Estado asume un rol 

preponderante en la producción de espacios urbanos y periurbanos destinados a 

vivienda social, resulta de gran importancia lograr un mayor entendimiento de cuáles 

son los costos sociales y económicos derivados de las configuraciones espaciales 

asociadas al modo público de resolver la construcción de nuevos barrios residenciales. 

En este marco, es objetivo de este trabajo mostrar los niveles de integración espacial que 

presentan algunos barrios construidos por el Instituto Provincial de la Vivienda en el 

periurbano oeste del Área Metropolitana de San Juan, Argentina; mostrando cómo 

aquellas estructuras más desintegradas redundan, en definitiva, en una reducción de las 

posibilidades de desarrollo socioeconómico para la población local. Finalmente, se busca 

que las conclusiones sirvan como aporte a políticas habitacionales que pretendan 

producir «espacios de oportunidad» en áreas periféricas. Se recurre a una metodología 

de cálculo de conectividad vial basada en la Sintaxis Espacial, en complemento con datos 

obtenidos en el sector de estudio.  

 

Palavras-chave: Accesibilidad; Áreas periféricas; Rol del Estado.  
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1. INTRODUCCIÓN  

En un contexto donde el Estado asume un rol preponderante en la producción de espacio urbano y 
periurbano destinado a vivienda social, resulta fundamental un conocimiento más profundo acerca de los 
costos sociales y económicos derivados de las configuraciones espaciales, especialmente de aquellas 
resueltas a través de políticas habitacionales. Para ello es  necesario entender que todo proceso 
habitacional se genera en el marco de un sistema social, político y económico determinado, por lo que la 
formulación e implementación de políticas resultan no sólo de factores económicos (recursos, 
disponibilidad de financiamiento, créditos, poder adquisitivo de la población), sino principalmente de la 
correlación de distintas fuerzas sociales, que poseen diferentes posicionamientos políticos dentro de una 
determinada sociedad, durante un cierto período histórico. 

El Estado, con sus contradicciones y tensiones internas, se materializa a través de un conjunto de aparatos 
institucionales en las que se encarna (administración), como así de políticas públicas. Ambas 
objetivaciones no son neutrales. Desde el marco teórico al que se adhiere, “las políticas públicas son 
proyectos y actividades que un Estado diseña y gestiona a los fines de satisfacer necesidades de una 
sociedad y, por tanto, el objeto o finalidad principal debe ser la sociedad” (Graglia, 2004, p. 28). Desde este 
punto de vista, las políticas públicas para ser definidas como tales, deben orientarse a la satisfacción social 
entendida como calidad de vida deseada o bien común, siendo el Estado, a través de un gobierno y una 
administración, el principal responsable de las mismas (aunque no exclusivo ni excluyente) (Graglia, 
2004).  

Las contradicciones y tensiones mencionadas se evidencian en el escenario metropolitano como resultado 
de la fragmentación de las decisiones en materia de políticas territoriales y las dificultades del Estado para 
desarrollar formas eficaces de intervención sobre el territorio. 

Con este marco, la política de vivienda se concibe como el conjunto de decisiones y acciones (directas e 
indirectas) del Estado en materia habitacional, según el mandato que ha recibido de la población, teniendo 
en cuenta las diferencias existentes en relación con el poder y las características propias del 
funcionamiento del sistema político en busca de resoluciones adecuadas a las necesidades y problemas 
existentes. Al respecto de las necesidades sociales, éstas se conciben como carencias de una sociedad 
(internacional, nacional o local), es decir, lo que la misma requiere o precisa como calidad de vida deseada 
o bien común. La satisfacción social de esas carencias puede ser demandada o no. A partir de ello, los 
problemas públicos son aquellos “impedimentos que un Estado, es decir un gobierno o una administración 
(nacional, provincial o municipal), debe resolver para satisfacer las necesidades de una sociedad” (Graglia, 
2004, p. 31). 

En ilación, la orientación de las políticas urbanas llevadas adelante por los gobiernos locales, si bien tienen 
la posibilidad de favorecer procesos de integración socio-territorial, en muchos casos generan una ciudad 
cada vez más excluyente, tras responder a los intereses privados por encima del derecho a la ciudad que el 
conjunto de la población posee. De manera que “el escenario urbano resultante, continúa poniendo en 
evidencia una diferencia cada día más nítida entre las partes más ricas y más pobres de cada ciudad” (De 
Mattos, 2008, p. 55). 

 

2. DESARROLLO   

Las metrópolis actuales se encuentran en un profundo proceso de transformación, que afecta 
significativamente a las estructuras territoriales de sus periferias, resultado de los cambios de uso de 
suelo evidenciados en las áreas de borde de la mancha urbana. Este proceso, promovido por una continua 
expansión urbana sobre los territorios periurbanos, genera desequilibrios territoriales que, enmarcados 
en procesos globales, pone en tela de juicio la sostenibilidad de los actuales procesos de planificación y 
gestión urbana. 

La actividad de mayor relevancia en las transformaciones territoriales que experimentan las ciudades 
tiene que ver con la producción de espacio urbano, principalmente de uso residencial. Este fenómeno, que 
se replica en toda Latinoamérica, cuestiona la eficiencia urbanística de las ciudades y áreas 
metropolitanas, donde los desequilibrios y desigualdades en el acceso a la tierra urbana, los agudos 
problemas de segregación socio-espacial, la asimétrica disponibilidad de medios de movilidad accesibles, 
los impactos de la libre operación del mercado inmobiliario sobre la calidad de vida urbana, entre otros, 
definen algunas de las problemáticas que atraviesan los territorios. 
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En este sentido, se evidencia que la producción de espacio urbano no es un mero acontecimiento material, 
sino que favorece o restringe procesos a través de la creación de estructuras fijas en el territorio. En este 
proceso creativo, las propiedades materiales y dominiales del espacio exigen reconsiderar el valor e 
implicancias de su producción, que puede servir tanto para promover el desarrollo de ciertos capitales 
como para fijar problemáticas en el territorio (Bravo, 2017 apud Romero Grezzi, 2018). Por ende, a esta 
instancia quedan ligadas ciertas condiciones para el devenir social, el modo en que se ciñe el despliegue de 
prácticas cotidianas, así como los costos y oportunidades de habitar el territorio. 

Bajo este marco, no puede resultar indiferente la definición de tipologías de vivienda a utilizar, los 
sectores urbanos a intervenir, la preexistencia de equipamientos, infraestructuras, y configuración de las 
dinámicas productivas. Adquieren gran relevancia las decisiones que definen dónde, cómo y en relación a 
qué debe ser producido el nuevo espacio urbano, de modo que éste resulte el sustento y promotor de 
oportunidades para aquellos que lo habitarán, para su entorno inmediato y para el funcionamiento 
armónico de la estructura urbana a la que pertenece (Romero Grezzi, 2018). 

 

3. CASO DE ESTUDIO: LAS POLÍTICAS HABITACIONALES EN EL PERIURBANO DE SAN JUAN 

A partir de la década de 1970, el Área Metropolitana de la Ciudad de San Juan (AMSJ) manifiesta un 
acelerado crecimiento urbano de tipo difuso, de baja densidad, con elevada dispersión y discontinuidad, 
generando escenarios de alto impacto social y ambiental. Este proceso, llevado a cabo en el marco de los 
menores precios de la tierra productiva-rural en comparación con los precios de la tierra urbana, produce 
suelo urbano periférico mediante la retracción, relocalización y desplazamiento de los suelos agrícolas 
frente a la ocupación urbana (Taber y Nozica, 2011; Malmod et al., 2014). Cuestión ésta que adquiere una 
particular relevancia para el AMSJ debido a la importancia productiva que el periurbano posee en la 
región, en un contexto donde, por un lado, sólo el 2,5% de la superficie provincial está disponible para la 
ocupación humana y, por el otro, la disminución de la superficie cultivable que presentan los municipios 
del AMSJ alcanza una merma del 10% entre los ciclos 2000/01 y 2006/078. 

Dichas transformaciones en la periferia de la Ciudad de San Juan tienen al Estado como actor principal, en 
donde los abordajes sectoriales de las políticas de vivienda implementadas por el Instituto Provincial de la 
Vivienda evidencian que, si bien ha permitido solucionar la urgencia del problema habitacional, la 
expulsión de los sectores populares “a la periferia de la periferia”, acentúa la desigualdad socio-territorial, 
al condicionar las posibilidades de movilidad y, en ello, de accesibilidad al trabajo o a los servicios 
satisfactores de sus necesidades (Garay, 2015). Dicha situación contribuye a la configuración de territorios 
fragmentados espacialmente y segmentados socialmente, lo que acentúa la situación de vulnerabilidad 
social de las comunidades que habitan en estos territorios periurbanos haciendo que, en muchos casos, la 
población no pueda desarrollar estrategias que le posibiliten satisfacer sus necesidades básicas y, por 
ende, conservar o mejorar sus condiciones de vida. 

En este sentido, resulta interesante reflexionar acerca de algunos de los efectos más importantes que las 
políticas habitacionales generan sobre la vida de sus destinatarios y sobre las transformaciones de escala 
urbana y metropolitana que éstas han promovido. Muchos de estos efectos tienen relación con las 
posibilidades de desplazamiento que ofrece el espacio producido: aquellos que lo habitan necesitan 
moverse a través de él para acceder a bienes y servicios, para integrarse o sostenerse dentro del mercado 
de trabajo, para conectarse con otras personas y conformar determinadas redes sociales.  

 

4. MOVILIDAD URBANA Y ACCESIBILIDAD EN TERRITORIOS PERIURBANOS DEL AMSJ 

Las políticas habitacionales influyen decisivamente en los sistemas de transporte y modelos de movilidad 
urbana. En esta línea, Zárate Martín (1991) expone que “en la actualidad, la eficiencia del funcionamiento 
de las ciudades, se mide y percibe por la capacidad de desenvolvimiento de los sistemas y redes de 
transporte público, que guardan estrecha relación con la morfología de las aglomeraciones, con los 
modelos actuales de distribución espacial de las funciones urbanas con la evolución de los usos del suelo, y 
con el contexto socioeconómico” (apud Tejada y Gallegos, 2016, p. 6). A partir de ello, se entiende al 
territorio como “escenario de los desplazamientos cotidianos que realizan las personas para satisfacer sus 
necesidades y dar cumplimiento a sus obligaciones” (Parras, 2014, p. 32). 

                                                 
8 Según el Plan de Ordenamiento Territorial del Área Metropolitana de San Juan (PLAM SJ) del año 2015. 
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En las últimas décadas, los sistemas de transporte y movilidad se han caracterizado por un aumento 
considerable del uso del automóvil particular, con el consiguiente desarrollo de infraestructura viaria. 
Entre algunos de los efectos más adversos de este modelo de movilidad  se pueden distinguir: congestión y 
pérdida correspondiente de productividad y de tiempo de desplazamiento; mayor costo del transporte 
para la comunidad; mayor consumo de energía para el transporte de pasajeros; contaminación y sus 
consiguientes problemas para la salud;  contribución al cambio climático; menor calidad de vida urbana; 
problemas de salud provocados por la falta de ejercicio físico; exclusión social de quienes no pueden 
permitirse vivir cerca del centro urbano y no tienen acceso a un automóvil particular, entre otros. 

Si bien, en todas las ciudades del mundo, la integración de las diversas modalidades de transporte y 
movilidad en la planificación urbana constituye un reto, el problema resulta especialmente desafiante en 
ciudades, como las de San Juan, que experimentan una acelerada expansión. 

Tras observar el crecimiento de la mancha urbana del AMSJ es posible distinguir en su configuración una 
dinámica de “concentración difusa” (Blanco y San Cristóbal, 2012). La misma promueve la supremacía de 
un modelo de movilidad automóvil-intensivo “accesible por clases medias y altas” subordinando, 
consecuentemente, la movilidad de las clases de menos recursos apoyadas prioritariamente en el 
transporte público (ver Figura 01). El diferencial alcance espacial de dichas modalidades de movilidad 
determina una accesibilidad desigual a las redes metropolitanas. De esta manera, la apropiación de las 
ventajas de accesibilidad por parte de los actores con mayor poder se refleja, por ejemplo, en la ocupación 
del frente de las autopistas, mientras que los sectores de menores ingresos sólo tienen como alternativa 
localizaciones intersticiales, mal provistas o incluso desprovistas de transporte público (Blanco, 2015). 

 

Figura 01: Evolución temporal del ejido urbano. Fuente: Proyecto de Investigación y Desarrollo Aplicado 
(IDEA) Repensar la ciudad: estudio prospectivo para la gestión del crecimiento urbano del Gran San Juan 

al 2030. Instituto Regional de Planeamiento y Hábitat (IRPHa-UNSJ). 

 
 

Este modelo basado en la dependencia del automóvil ha desempeñado un papel destacado en la 
estructuración de los espacios urbanos y periurbanos entorno a los corredores viarios que son 
contemplados según los requerimientos de capacidad, velocidad y seguridad, en desmedro de las 
dimensiones sociales y ambientales. De esta manera, las redes de infraestructuras de transporte y 
movilidad, entendidas como soporte de las interrelaciones económicas y sociales entre las actividades 
urbanas, se acentúa sobre la lógica funcional en las técnicas de su planeamiento y diseño (Alarcón et. al, 
2011). Lo expuesto denota la “decisión política de la gestión local de impulsar procesos de transformación 
urbana de forma radical sin reparar en los costos políticos o sociales de ello ni en la posible oposición de 
una parte de la población” (Guevara, 2017, p. 281). 
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5. METODOLOGÍA 

El presente trabajo de investigación emplea el modelo de Sintaxis Espacial, desarrollado originalmente por 
Hillier y Hanson (1984), actualmente de uso frecuente en institutos de investigación y oficinas de 
planificación a nivel internacional, producto de las facilidades que presentan las nuevas aplicaciones o 
software.  

La Sintaxis Espacial se sustenta en la Teoría de Grafos, la cual responde principalmente a un análisis 
descriptivo-explicativo, es decir, al estudio morfométrico de las redes para conocer su estructura y 
desarrollo, donde el acento es puesto en las propiedades topológicas de las mismas (conectividad, 
accesibilidad) más que en sus dimensiones reales. Bajo esta perspectiva, se considera un idóneo 
mecanismo de abstracción para evidenciar las relaciones funcionales e interacciones entre 
infraestructuras de transporte, asentamientos y actividades humanas con el territorio sobre el cual se 
emplazan. 

De las múltiples aplicaciones que posee la Sintaxis Espacial, en el presente estudio se la utiliza para 
establecer el valor de la integración vial a efectos de conocer qué tan accesible es un elemento desde 
cualquier otro punto de la red. El modelo presenta la ventaja de poseer un enfoque flexible que permite 
agilizar la representación de una red urbana compleja (Patterson, 2016). De esta manera es posible 
analizar nuevos patrones de movilidad que sirvan de aporte a la redefinición de políticas públicas 
integrales que impacten en la movilidad urbana. A la vez, su análisis en el tiempo permite establecer la 
correspondencia que existe entre la configuración del espacio urbano y las formas que adoptan las 
prácticas sociales en la microescala del espacio (Hillier y Vaughan, 2007; Martínez-Martínez y Agüero-
Valverde, 2017). Así, la Sintaxis Espacial, al hacer posible el análisis de la accesibilidad presente en la 
morfología urbana, constituye una herramienta útil que permite examinar los potenciales efectos de las 
configuraciones espaciales propuestas en las políticas habitacionales implementadas (Penn et al. 1998; 
Karimi and Mohamed 2003; Dawson, 2003).  

De esta manera, el análisis de configuración espacial para el caso de estudio propuesto, el AMSJ, se realizó 
a través del software Depth Map. Dicha herramienta permitió la construcción de cartografía posibilitando 
el estudio de los niveles de profundidad, conectividad, integración y choice presentes, así como la 
observación de las relaciones que se dan entre ellos en dos escalas diferentes. Estas últimas nociones se 
encuentran definidas de la siguiente manera: 

 La profundidad o nivel de profundidad se refiere a la distancia topológica entre componentes de 
la red. La medida de profundidad es relativa a la localización de cada unidad en el sistema y depende del 
tamaño del sistema por lo que no puede ser comparada a menos que se use una escala común (Martínez-
Martínez y Agüero-Valverde, 2017).  

 La conectividad, por otra parte, se define como la cantidad de elementos que se pueden relacionar 
desde un punto en el primer nivel de profundidad (Martínez-Martínez y Agüero-Valverde, 2017).  

 El análisis de integración se puede realizar de forma global o local, esto significa que se puede 
establecer un límite superior al nivel de profundidad de análisis para los elementos y de esta forma hacer 
más regional el estudio, pero son las “características de configuración globales, más que las locales, las que 
son importantes en el funcionamiento urbano” (Pereira, et al., 2012). 

 Por último, el análisis choice diferencia las rutas más cortas para el desplazamiento del sistema. El 
nivel de choice global representa el tráfico a mayor escala mientras que el local considera el tráfico a 
menor rango, útil para el estudio de los desplazamientos a nivel peatonal (Andrade et al., 2015). 

 

6.ANÁLISIS DE LOS RESULTADOS  

A continuación, se exponen los resultados derivados de la aplicación de la metodología enunciada (ver 
Figuras 02 a 05).  
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Figura 02: Nivel de Profundidad Media (R2) de vías del AMSJ. Fuente: Elaboración propia. 

 
 

Figura 03: Nivel de Conectividad de vías del AMSJ. Fuente: Elaboración propia. 

 
 

Figura 04: Niveles de Integración (R2) del AMSJ. Fuente: Elaboración propia. 

 
 

Figura 05: Nivel de Choice (R2) del AMSJ. Fuente: Elaboración propia. 
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A efectos de mostrar los niveles de integración espacial que presentan algunos barrios construidos por el 
Instituto Provincial de la Vivienda (IPV) en el periurbano oeste del AMSJ, se hace un análisis local del 
distrito La Bebida, localizado al suroeste del departamento Rivadavia, dentro del límite urbano establecido 
por la Dirección de Planeamiento y Desarrollo Urbano de la Provincia de San Juan (DPDU). 

La Bebida, a partir del año 2007, comenzó un acelerado proceso de transformación territorial al recibir 
asentamientos erradicados que, originalmente, se localizaban en sectores marginales de diferentes 
departamentos de la Ciudad de San Juan. Dicha relocalización fue ejecutada a través de programas 
gubernamentales, duplicando en poco tiempo el número de habitantes existentes originariamente en la 
localidad, y acentuando las condiciones de vulnerabilidad socio-espacial que presentan algunas 
poblaciones locales. Tanto por el modus operandi bajo el cual se llevó adelante este proceso, por los 
criterios de localización, como por las condiciones socio-económicas propias de los grupos sociales 
trasladados, quedó dificultado el acceso a espacios y sistemas de movilidad que le permitiera a los nuevos 
residentes satisfacer sus necesidades básicas y, por ende, mejorar sus condiciones de vida. 

A partir de la aplicación de la metodología propuesta en el Distrito de La Bebida, se obtienen los niveles de 
integración diferenciales que, a su vez, evidencian accesibilidades relativas deficientes con fragmentación 
espacial y áreas poco articuladas (ver Figura 06). Los déficits de conectividad que presentan las nuevas 
áreas residenciales de la periferia urbana se traducen en un mayor costo de desplazamiento, y en una 
reducción de las posibilidades de acceder a bienes y servicios públicos complementarios al uso 
residencial. Esto se torna de gran importancia, sobre todo si se considera que las dificultades de 
desplazamiento para sectores de mayor vulnerabilidad social y económica tienen notable incidencia sobre 
sus posibilidades de desarrollo. En este contexto, la vivienda social constituye quizás una mejora sobre la 
calidad espacial de residencia, aunque, al mismo tiempo, obstaculiza la superación de condiciones críticas 
y su efectiva integración al mercado de trabajo. Así, las intervenciones promovidas por el Estado y la 
dinámica generada por el mercado de suelo, suscita procesos de degradación socio-ambiental, 
marginalidad y pobreza al interior del distrito. 

 

Figura 06: Nivel de Integración del Distrito La Bebida, Departamento Rivadavia. Fuente: Elaboración 
propia. 

 
 

7. CONCLUSIONES 

Avanzar en el conocimiento de la relación entre la configuración del espacio y el devenir social y 
económico de quienes lo habitan, se torna relevante ante la necesidad de conocer con mayor profundidad 
cual es el costo real del emplazamiento de un nuevo barrio, y no sólo a nivel económico en referencia a lo 
edilicio o infraestructural, sino en un sentido holístico. Esta investigación se propone avanzar 
precisamente en esta línea, entendiendo que la movilidad es solo una de las dimensiones que deben 
abordarse en pos de conocer mejor las derivaciones reales de la política habitacional. Habiendo explorado 
esta dimensión, ligada a la movilidad, comienzan a demandar mayor conocimiento algunas dimensiones 
complementarias. Por ejemplo, nos preguntamos cuál es el impacto que tiene sobre las posibilidades de 
desarrollo local una determinada distribución de usos de suelo, o qué cantidad de energía adicional 
implica el diseño de orientaciones solares desfavorables, qué implicancias alcanzan sobre el sistema 
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público de salud las ampliaciones subrepticias de las viviendas existentes por falta de iluminación o 
ventilación adecuada o, incluso, por déficits en términos sanitarios; entre otros.  

En síntesis, el camino hacia políticas habitacionales sustentables desde la perspectiva presentada requiere 
que éstas logren acercar oportunidades de desarrollo a las capacidades locales de aprovecharlas. En estos 
términos, el barrio, será una mejor inversión cuanto menor sea su costo, no entendido en términos 
económicos, sino en el que se transfiere en posibilitar mayores oportunidades para aquellos que lo 
habitarán.  

A partir de las evidencias mostradas en este breve trabajo, se propone entonces comenzar a entender la 
producción pública de nuevas áreas residenciales como un proceso determinante en la construcción de un 
hábitat de oportunidades para el desarrollo personal y comunitario. El acceso a estas oportunidades 
dependerá, en gran medida, de cómo estén configurados los espacios en el hábitat cotidiano. Así, cada 
barrio construido se convierte en una estructura de oportunidades para el desarrollo de diversos 
capitales: capital social, capital humano, capital espacial y, también, capital económico. Estas 
consideraciones cobran relevancia a la hora de pensar la política habitacional en contextos de alta 
vulnerabilidad, como es el caso del Distrito de La Bebida, entendiendo que los déficits identificados no 
quedan asociados exclusivamente a una carencia específica e inmediata, sino a procesos sociales, 
económicos y políticos; a «entornos» que los determinan y sobre los que es necesario planificar las 
actuaciones.  

Por último, se pone en valor la herramienta de Sintaxis Espacial por posibilitar el presente análisis integral 
del AMSJ. Los resultados obtenidos serán presentados a la Secretaría de Estado del Gobierno local y al 
Instituto Provincial de la Vivienda para su implementación a modo de sustento de futuras políticas 
habitacionales que pretendan producir «espacios de oportunidad» en áreas periurbanas del territorio 
provincial.  
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