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ambiente informático y que se encamina al uso más ge-
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EVOLUCIÓN DE LA CONSTRUCCIÓN DE 
VIVIENDA SOCIAL EN SAN JUAN. 

APORTES PARA LA PLANIFICACIÓN 

1. RESUMEN

2. ABSTRACT 

Independientemente del tipo o la forma de adquisi-
ción, la vivienda es un bien básico, una necesidad social, 
base de estabilidad y seguridad. Cuando esta se cons-
truye mediante políticas públicas y se destina a pobla-
ción de escasos recursos socioeconómicos se denomina 
vivienda social. El presente artículo analiza la evolución 
de la construcción de vivienda social en la provincia de 
San Juan, destacando la distribución en sus municipios 
durante más de dos décadas (2000-2023). Para tal fin se 
analizaron documentos secundarios y se utilizó informa-
ción proveniente del Instituto Provincial de la Vivienda 
de San Juan. Entre los principales resultados se observa 
que entre los años 2000 y 2007 se construyó la mayor 
cantidad de viviendas sociales; los departamentos más 
beneficiados fueron los que integran el Gran San Juan; 

en el mismo espacio también se entregó un importan-
te porcentaje de viviendas para población erradicada 
de asentamientos irregulares; la mayor cantidad de vi-
viendas se construyó durante el año 2007 en el marco 
de la Política Federal de Vivienda. La investigación del 
tema pretende ser un aporte al proceso de planificación 
en materia habitacional, pero a la vez es un proceso en 
permanente cambio, tanto por los nuevos datos como 
así también por las diferentes modelos de gestión que 
implementan las políticas.

Palabras clave: Vivienda social, Políticas Públicas, 
Políticas Habitacionales, Provincia de San Juan, Ciudad 
de San Juan

Regardless of the type or form of acquisition, hou-
sing is a basic good, a social necessity, a basis for stabi-
lity and security. When it is built through public policies 
and is intended for low-income populations, it is called 
social housing. This article analyzes the evolution of so-
cial housing construction in the province of San Juan, 
highlighting the distribution in its municipalities for 
more than two decades (2000-2023). For this purpose, 
secondary documents were analyzed and information 
from the Provincial Housing Institute of San Juan was 
used. Among the main results, it is observed that be-
tween 2000 and 2007 the largest number of social hou-
sing units was built; the most benefited departments 

were those that make up Greater San Juan; in the same 
area, a significant percentage of housing units were also 
delivered for the population eradicated from irregular 
settlements; the largest number of housing units was 
built during 2007 within the framework of the Federal 
Housing Policy. Research on this topic aims to contribute 
to the planning process in housing matters, but at the 
same time it is a process in constant change, both due 
to new data and also due to the different management 
models that implement the policies.

3. INTRODUCCIÓN 

Key words: Social housing, Public Policies, Housing 
Policies, San Juan Province, Greater San Juan.

Independientemente del tipo o la forma de adqui-
sición, la vivienda es un bien básico, una necesidad so-
cial, base de estabilidad y seguridad. Cuando esta se 
construye mediante políticas públicas y se destina a po-

blación de escasos recursos socioeconómicos se deno-
mina vivienda social. El objetivo del presente artículo es 
analizar la evolución que ha tenido la construcción de 
viviendas sociales en la provincia de San Juan entre los 
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4. CONSIDERACIONES CONCEPTUALES

El uso de suelo residencial es el más extendido en 
el territorio, esta afirmación hace de la vivienda un ele-
mento importante en el crecimiento y desarrollo de los 
espacios urbanos y rurales. En un sentido particular la 
vivienda es “albergue, refugio, protección, espacio de 
relaciones familiares, seguridad, identidad, localización, 
etc.” (Barreto, et al, 2015: p. 146), seguridad en su te-
nencia y asequibilidad.  

En un sentido más amplio, puede entenderse como 
proceso social, abarcando equipamientos e infraestruc-
turas que brindan servicios, y de alguna forma el espacio 
para el ejercicio de otros derechos como el trabajo, la 
educación, la salud, etc.; es decir en estrecha relación 
con el hábitat como el lugar donde se desarrolla la vida 
en sociedad, el medio habitable que posee diversas di-
mensiones, entre ellas jurídicas, habitacionales, econó-
micas, sociales y culturales. 

Cuando se trata el tema de la vivienda hay que ha-
cer referencia al derecho universal que se tiene de la 
misma, respecto a ello, el Art°. 25 de la Declaración 
Universal de los Derechos Humanos (Naciones Unidas, 
1948) reconoce el derecho a la vivienda como condición 
para alcanzar un nivel de vida adecuado para la salud y 
el bienestar, a partir de ello numerosas declaraciones, 
pactos, convenciones, cartas, cumbres, tratados interna-
cionales y constituciones hacen referencia a tal derecho. 
En Argentina la Constitución Nacional (1994) en su Art°. 
14 bis se expresa claramente sobre el acceso a una vi-
vienda digna; mientras que la Constitución provincial lo 
hace en su Art°. 60.  

Cuando el Estado pone a disposición instrumentos 
normativos, de planificación, de gestión y recursos para 
posibilitar la tenencia de la vivienda, esta se denomina 
vivienda social1 claramente definida por Dattwyler como 
“la residencia que es producto de las políticas habita-
cionales dirigidas a los grupos más desposeídos de la 

años 2000 y 2023, -agrupados en tres etapas- a fin de 
exponer entre otras cosas características de las políticas 
habitacionales que posibilitaron el acceso a la vivienda; 
años con mayores y menores construcciones, departa-
mentos más o menos favorecidos, la importancia de la 
ciudad en la concentración cuantitativa. 

La provincia de San Juan no estuvo, ni está ajena a 
las decisiones tomadas en materia de política habitacio-
nal a nivel nacional, adhiriendo a programas que per-
mitieron la construcción de viviendas sociales, reducir la 
demanda y facilitar que un grupo poblacional de bajos 

recursos económicos cuente con la vivienda a la que por 
el mercado no puede acceder.

No se realiza un análisis exhaustivo de las políticas 
provinciales, ni abordaje relacionado con demanda y re-
sultados logrados. Se espera que el análisis sirva de base 
para estudios relacionados con la implementación de 
políticas -que facilitaron la construcción de viviendas so-
ciales beneficiando a gran cantidad de población-, abor-
dajes relacionados a estudios poblacionales y sociales en 
la provincia y planificación. 

sociedad” (Dattwyler, 2007: p. 60), ya que se destina 
a grupos de la sociedad que -de otra forma- no tienen 
posibilidades de acceso a la misma.

En la provincia de San Juan, la vivienda social fue 
destinada a población inscripta en el padrón del Institu-
to provincial de la Vivienda (IPV) que accedió a la misma 
mediante sorteos. Pero también, y de acuerdo con lo 
establecido en la Ley Nº 7.491/04 Vivienda digna, Techo 
Seguro a población erradicada de asentamientos irregu-
lares o villas miseria2.

Antes de avanzar con los apartados del artículo, es 
de gran importancia - por la relación que guardan con el 
tema propuesto- aclarar dos conceptos tales como: Polí-
ticas Públicas y específicamente Políticas Habitacionales, 
términos mencionados en lo escrito precedentemente.

La política se considera pública cuando se genera 
en el marco del gobierno, con procedimientos, institu-
ciones y estrategias de actuación cuya finalidad es ser 
de utilidad para la sociedad. Las Políticas Públicas son 
“una serie de decisiones o de acciones, intencionalmen-
te coherentes, tomadas por diferentes actores, públicos 
y no públicos (…) a fin de resolver de manera puntual un 
problema políticamente definido como colectivo” (Subi-
rats, et al, 2008: p. 38). Cabe aclarar que el Estado, es el 
actor principal y a la vez quien lidera todo el proceso de 
implementación de las mismas.

El tema propuesto en el artículo está directamen-
te relacionado con la demanda de vivienda, entendido 
este como problema social que debe ser atendido por 
una política. En tal sentido surge la Política Habitacional 
como una serie de decisiones y acciones de un gobierno 
que tienen el “propósito de facilitar soluciones habita-
cionales dignas para las personas cuyos ingresos no les 
permiten resolver el problema por medios económicos 
propios” (Barreto, 2022. p. 91).

1 En términos históricos, el origen de la vivienda como una cuestión social se remonta a Europa en el Siglo XIX a  consecuencia de la 
llegada de gran cantidad de población a las grandes ciudades. Se genera la pobreza urbana –que antes solo se veía en el espacio rural- y 
pronto la demanda de vivienda digna para los trabajadores se convertirá en una cuestión social, relacionada con problemas de higiene, 
pestes, contaminación, degradación, etc.
2 Investigaciones relacionadas con el tema atribuyen a Bernardo Verbitsky –escritor y periodista- el uso del término Villa Miseria, usado por 
primera vez en su novela titulada “Villa Miseria también es América” de 1957. En ella sintetiza las precarias condiciones de habitabilidad 
en algunos lugares de la Ciudad de Buenos Aires. A partir de entonces el uso del término se generaliza hasta la actualidad..
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En la investigación se aplicó una metodología cuali 
y cuantitativa. Se tabularon y analizaron datos de vivien-
das provistos por la Dirección de Gestión del Instituto 
Provincial de la Vivienda (IPV), datos de fuentes secun-
darias; se acompañó con el análisis de bibliografía espe-
cífica y normativa.

Parte de las fuentes analizadas provienen de lo pro-
ducido por el Estado, por lo tanto, es importante acla-
rar que durante las más de dos décadas analizadas se 
sucedieron seis periodos de gobierno nacional3 lo que 

deviene en visiones diferentes de políticas.
Con el solo fin de organizar la metodología de 

abordaje (sabiendo que no son los únicos componentes 
para hacer análisis) se agrupan los datos en tres etapas 
de siete años (Tabla 1): Primera etapa: 2000 a 2007; 
Segunda etapa: 2008 a 2015 y Tercera Etapa: 2016 a 
2023. Para cada etapa se explica, brevemente y en for-
ma muy general, el modelo de gestión de las políticas 
implementadas a nivel nacional que llegaron a las pro-
vincias para ejecutar la producción de viviendas sociales.

5. DATOS Y METODOS

La tabla precedente (tabla 1) muestra la cantidad 
de viviendas sociales construidas por etapa en la pro-
vincia de San Juan, cuyo total del periodo alcanza las 
50.839, se observa que predomina la primera etapa, en 
ella se construyeron la mayor cantidad de viviendas. En 
las siguientes dos etapas los valores son similares.

También se muestra la variación absoluta y relativa 

que se presenta entre las etapas, entre la primera y la se-
gunda el crecimiento es negativo, con una disminución 
de 4.219 viviendas sociales (-22%), mientras que entre 
la segunda y tercera etapa se presenta un crecimien-
to positivo del 11%, lo que representa 1.605 viviendas 
más.  

6. DESARROLLO Y DISCUSIÓN

6.1. Consideraciones de las políticas habitacionales implementadas a 

nivel nacional con incidencia provincial

Se escribió anteriormente que a la primera etapa le 
corresponden la mayor cantidad de viviendas construi-
das, se advierte en la Figura 1 que esta situación se debe 
en gran parte a las viviendas construidas durante los años 
2006 (4.573 viv.) y 2007 (6.115 viv.), este último valor 
es el mayor del todo el periodo analizado, advirtiéndose 

la incidencia de la Política Federal de Vivienda (PFV)4 en 
el territorio. Las etapas siguientes muestran máximos de 
mayor construcción como fue en el año 2010 (segunda 
etapa: 4.412 viv.), continúa la PFV, y 2017 (tercera eta-
pa: 3.733 viv.) con nuevas políticas de vivienda.

3 Presidencias de: Fernando de la Rúa, Presidentes provicionales: Ramón Puerta, Adolfo Rodríguez Saá, Eduardo Camaño, Eduardo Dualde 
Presidente elegidos por voto: Néstor Kirchner, Cristina Fernández de Kirchner, Mauricio Macri, Alberto Fernández, Javier Milei.
4 Que incluyó: Programa de Reactivación I y II; Programa Federal de Emergencia Habitacional; Programa Federal de Solidaridad Habita-
cional; Programa Federal de Construcción de Viviendas, Programa Federal Plurianual de Construcción de Viviendas; Programa Federal de 
Mejoramiento de Viviendas, Programa de Mejoramiento de Barrios (Promeba); Programa Mejoramiento Habitacional e Infraestructura 
Básica (Promhib); Rosario Hábitat; Programa de Provisión de Agua Potable, Ayuda social y Saneamiento Básico (Propasa) y Programa de 
Viviendas Cáritas.

Tabla 1: Cantidad y variación de viviendas sociales en la provincia de San Juan. Periodo 2000-2023. 
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan
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Figura 1: Distribución de viviendas sociales en la provincia de San Juan por años de cada etapa. 
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan.

Si bien -durante el periodo-se alcanzan valores mí-
nimos por etapas tales como: 764 viv. (año 2002 -prime-
ra etapa); 969 viv. (año 2015 - segunda etapa) y 1.187 
viv. (año 2016 – tercera etapa), es de gran importan-
cia el abordaje del tema que se hizo en todos los años 
mediante la política, se construyeron viviendas sociales 
brindando la posibilidad a la población de tener un te-
cho y algunos servicios básicos.

Además del análisis de construcción total de vivien-
das por año, se muestra la variación por sub periodos de 

cada etapa, la cual es muy variable. 
El análisis de variación absoluta y relativa permite 

observar cuál es la diferencia de viviendas construidas 
entre un año y otro y cuánto ese valor representa en 
porcentaje, lo cual nos da idea del ritmo que va tenien-
do el crecimiento, el cual se presenta positivo en algu-
nos periodos y negativo en otros. En todos los casos la 
influencia que tiene la disponibilidad de los recursos 
económicos destinados a la construcción de nuevas vi-
viendas es decisiva.

5 En 1995 se crea el Sistema Federal de Vivienda (Ley 24.464/95) descentralizando los recursos de manera automática (aunque siempre 
con la gestión del Banco Hipotecario Nacional). Se concretan los fondos provinciales de vivienda y federalización de las decisiones.
6 FONAVI: Creado por ley 19.979/72, instrumentado en 1977 por Ley 21.581/77. Preveía una administración centralizada con ejecución 
descentralizada en los gobiernos provinciales. Ha posibilitado al Estado, contar con fondos genuinos para la construcción de viviendas.
7 A través del Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios, bajo su accionar la Secretaría de Obras Públicas y en ésta la 
Subsecretaría de Desarrollo Urbano y Vivienda (SSDUyV) y Dirección Nacional de Políticas Habitacionales, que tenía a su cargo la formula-
ción de la política pública de vivienda, elaboración, realización y financiación de los Programas.

Primera etapa: 2000-2007
Durante el comienzo de la etapa, todavía las po-

líticas habitacionales implementadas a nivel nacional, 
se consideraban descentralizadas. Desde la década del 
905 hasta los primeros años del Siglo XXI (2000, 2001, 
2002, 2003) y mediante el Fondo Nacional de la Vivien-
da (FONAVI)6 las provincias tuvieron la facultad de di-
señar sus propios planes de vivienda y sus sistemas de 
gestión y de financiamiento, cada Instituto Provincial de 
la Vivienda fue el organismo encargado de formular los 
lineamientos y definir la política.

Cabe mencionar -en esta etapa- que desde fina-
les del año 2001 y 2002 el país sufrió una grave crisis 
socioeconómica e institucional, derivando en un incre-
mento de la desocupación y deterioro salarial, que afec-
tó al sector habitacional, especialmente por la ausencia 
del crédito hipotecario destinado a la vivienda (Lentini, 

et al, 2015), produciendo fragmentación institucional 
que paralizó iniciativas y emprendimientos (Rodulfo, et 
al, 2015).

Entre los años 2004 y 2007 (fin de la etapa), el 
Estado, sin modificar los instrumentos legales (Ley 
24.464/95) retomó el rol centralizador del uso de los 
recursos públicos destinados a la Política Habitacional7  
formulando a mediados del año 2004 la PFV, cuyo finan-
ciamiento se decidía anualmente en base al presupues-
to nacional, ya que los recursos para la construcción de 
viviendas provenían del Tesoro Nacional. El objetivo de 
la política fue cubrir parte de la demanda habitacional 
existente en el país y generar empleo genuino, espe-
cialmente en la industria de la construcción, y todas las 
actividades relacionadas con ella.
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Tabla 2: Variación en cantidad de viviendas sociales por sub periodo. Primera Etapa
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan

Durante la primera etapa se construyeron en pro-
medio 2.700 viviendas por año, por supuesto que los 
valores absolutos muestran los valores reales. La varia-
ción fue positiva en cinco periodos, es decir que la ma-
yor cantidad de años las viviendas fueron incrementán-
dose entre un sub periodo y otro, sin embargo, durante 
los años 2001-2002, en el cual la cantidad de viviendas 
-con respecto al sub periodo anterior (2000-2001) dis-
minuyó 1.230 viviendas, lo que representó en variación 
relativa un 61% menos de construcciones; y durante el 
sub periodo 2003-2004 con una disminución de 264 
viviendas (-23%). Destaca el sub periodo 2005-2006 
como el de mayor variación con 2.630 viviendas más 

que el anterior 2004-2005. Entre los años 2005, 2006 y 
2007 el crecimiento fue positivo.

En el año 2004 se dicta en la provincia la Ley Nº 
7.491/04 “Vivienda Digna –Techo Seguro” (menciona-
da en las consideraciones conceptuales), reglamenta la 
construcción de viviendas sociales para población que 
habitaba los asentamientos irregulares o villas miseria  
en San Juan y satisfacer el derecho humano básico de 
acceso a la vivienda en condiciones de seguridad física, 
sanitaria y jurídica, en función de los conceptos de equi-
dad, solidaridad, igualdad de oportunidades y justicia 
social (Art°1).

Segunda etapa: 2008-2015
Durante esta etapa continúan las políticas que 

impulsaron la desmercantilización8 de la vivienda, se 
produjo gran cantidad de viviendas sociales, se logró 
“recuperar el nunca logrado objetivo de la masividad 
como respuesta al déficit habitacional” (Cuenya, 2015. 
P. 394), además de la generación de empleo y reactiva-
ción de ayuda social. 

Durante esta etapa los movimientos sociales tuvie-
ron gran protagonismo, acompañando activamente las 
políticas públicas implementadas, entre ellas las habita-
cionales mediante los acuerdo entre nación y las provin-
cias. Respecto a las políticas de viviendas se unificaron 
los procedimientos de adjudicación, contrato y pago de 
obras.

En el año 2012 se implementa -mediante Decreto- 
el Programa de Crédito Argentino (PROCREAR), destina-
do a la adquisición de la vivienda de población de clase 
media. Contemplaba la construcción, ampliación, refac-
ción y terminación de viviendas mediante créditos hipo-
tecarios. Continúan vigentes los programas que engloba 
la PFV, diseñados en el ámbito nacional, llegando a las 
provincias por cupos9 . Además de la construcción de vi-
viendas se producen mejoramientos y reurbanización de 
asentamientos irregulares, lo cual representa también el 
abordaje cualitativo del tema. 

8   Según Barreto a través de formas de producción mercantilizadas como las empresas constructoras contratistas del Estado y desmercan-
tilizadas mediante subsidios a cooperativas y organizaciones sociales. (Barreto, 2022).
9 En los que se establece costo y tamaño de las viviendas según el Programa. Desde la SSDUyV se exige a las provincias la provisión del 
terreno para la construcción de los barrios, situación que obliga a los Instituto provinciales de Vivienda disponer parte de los recursos del 
FONAVI. (Barreto, 2011).
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Tabla 3: Variación en cantidad de viviendas sociales por periodo. Segunda Etapa
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan

Durante la segunda etapa se construyeron en pro-
medio 2.100 viviendas sociales, aunque se destaca el 
año 2010 con 4.412 viv. A diferencia de la etapa an-
terior, tuvo crecimiento negativo en tres sub periodos 
(cabe recordar que es la etapa con menor cantidad de 
viviendas). Entre 2010 – 2011 tuvo una variación negati-
va del -78%, lo cual significó 3.423 vivienda menos que 
el sub periodo anterior 2009-2010, teniendo en cuenta 

las tres etapas este es el valor mayor en cuanto a dife-
rencia de viviendas. Entre los dos últimos sub periodos 
2013-2014 y 2014-2015 el crecimiento fue también ne-
gativo, con una disminución de más de 250 viviendas 
en cada uno. Se advierte que en el resto de los años de 
la etapa se construyeron pocas viviendas en relación a la 
primera etapa.

Tercera etapa: 2016-2023
Desde el año 2015 al 2019 las políticas habitacio-

nales fueron caracterizadas por una  “descentralización 
federal y articulación público-privada en la gestión” 
(Rodulfo, et al, 2022. P. 3). Mediante La Resolución Nº 
122/17 se dejó sin efecto la PFV y se creó el Plan Nacio-
nal De Vivienda y el Plan Nacional Hábitat, con los cuales 
se promociona el crédito hipotecario.

Después del año 2015, se redujo la implementación 
de los programas de la PFV y se atiende en mayor medi-
da la población de clase media, esto con financiamien-
to público y privado y el crédito hipotecario (Sarracina, 
2019). 

Un logro de la etapa es la Ley 27.694/22 sobre el 
régimen dominial para la integración socio urbana de 
los barrios populares identificados en el Registro Nacio-
nal de Barrios Populares (RENABAP) creado por decreto 
358/1710. 

Desde 2019 se promueve nuevamente una política 
habitacional más centrada en los derechos sociales, con 
variedad de enfoques en la conceptualización y abor-
daje de la problemática (Barreto, 2022) entre ellos la 
vivienda. Se crea el Ministerio de Desarrollo territorial 
y Hábitat11  Decreto 7/2019-PEN) (que entiende a la vi-
vienda como derecho y necesidad) con el fin de atender 

10  Iniciando el proceso de institucionalización de la acción en asentamientos informales. En el Art° 1 la Lay declara de interés público 
el régimen de integración socio urbana de barrios populares: entendiéndose por ello a las acciones orientadas a la mejora y ampliación 
del equipamiento social y de la infraestructura, el acceso a los servicios, el tratamiento de los espacios libres y públicos, la eliminación de 
barreras urbanas, la mejora en la accesibilidad y conectividad, el saneamiento y mitigación ambiental, el fortalecimiento de las actividades 
económicas familiares, el redimensionamiento parcelario, la adquisición de tierras para la producción de nuevo suelo urbano, la seguridad 
en la tenencia y la regularización dominial.
11 Continúa con el financiamiento internacional a través del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para programas de Mejoramiento 
de Barrios (PROMEBA), cuyo propósito es mejorar la habitabilidad de los hogares situados en villas y asentamientos irregulares. Otro pro-
grama internacional financiado por el Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento (BIRF) Banco Mundial (8712-AR) es el Programa 
Integral de Hábitat y Vivienda, que tiene por objetivo propiciar el acceso a la vivienda formal de los grupos sociales de ingresos medios y 
bajos y mejorar las condiciones de habitabilidad en zonas de marginalidad de la Argentina (Barreto, 2022).
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la demanda habitacional e integración socio urbana, 
priorizando la regulación del suelo, mediante el Progra-
ma Federal Casa Propia12  y el Plan Nacional de Suelo 
Urbano que financia la producción de lotes con infraes-
tructura y equipamientos, apoya la creación de banco 
de tierras y crea el observatorio nacional de precios de 
suelo.

Es importante mencionar que en el contexto de 
pandemia del COVID 19, el Aislamiento Social, Preven-
tivo y Obligatorio desde el mes de marzo limitó el accio-
nar en lo referente a gestión de gobierno, priorizando 

y orientando las acciones y políticas hacia el sector de 
salud. La Política Habitacional continuó cumpliendo de 
forma parcial con los compromisos asumidos y con las 
limitaciones impuestas por el aislamiento.

Continúa el Programa PROCREAR II, destinado a 
sectores asalariados de ingresos medios, otorga subsi-
dio público a los créditos hipotecarios, ofrece soluciones 
que atienden a las demandas habitacionales, desde una 
política de desarrollos urbanísticos y nuevos espacios e 
infraestructura que permitan mejor conectividad.

Tabla 4: Variación en cantidad de viviendas sociales por periodo. Tercera Etapa
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan

Durante la tercera etapa se construyeron en pro-
medio 2.300 viviendas sociales, destacándose los años 
2016 con la menor cantidad de viviendas construidas 
1.187 viv. y el año 2017 con la mayor cantidad de vivien-
das 3.733. Al igual que la etapa anterior tuvo tres sub 
periodos con variación negativa, -56% (2017-2018), 
-46% (2019-2020) y -12% (2022-2023). Pero un pe-

riodo con la variación positiva mayor de las tres etapas 
y es del 214% (2.546 nuevas viv.) entre 2016-2017. En 
esta etapa, es en la única -de las tres- donde se observa 
crecimiento de solo un 1% ocurrido entre el periodo 
2021-2022 en el que la diferencia fue de solo 11 nuevas 
viviendas.

6.2. Situación a nivel departamental en cuanto a construcción de 

viviendas sociales

Una vez realizado el análisis de la evolución a nivel 
provincial en forma general y por etapas, se realizó el 
análisis a nivel departamental a fin de conocer las par-
ticularidades.

La Figura 2 muestra los departamentos ordenados 
de mayor a menor cantidad de viviendas sociales cons-
truidas durante el periodo analizado 2000-2023. Se 

12  Posibilita construcción de viviendas, refacciones o ampliaciones, otorgamiento a crédito para acceso a lote con servicios

Sarracina Andrea | EVOLUCIÓN DE LA CONSTRUCCIÓN DE VIVIENDA SOCIAL EN SAN JUAN. APORTES PARA LA PLANIFICACIÓN... P P. 4-14

observa que Rawson fue el más beneficiado con 9.762 
viviendas, seguido de Pocito con 9.440 viv.

Con una diferencia de casi 2 mil viviendas menos le 
sigue Chimbas y de ahí el resto de los departamentos. 
Iglesia y Valle Fértil son los municipios con menor canti-
dad de viviendas construidas.
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Cabe aclarar que los cinco primeros municipios con 
mayor cantidad de viviendas forman parte del Gran San 
Juan, centro de mayor jerarquía provincial. Este centro 
está formado por el departamento Capital en su tota-
lidad y los espacios urbanos de Chimbas, Santa Lucía, 

13  La mayor cantidad de asentamientos irregulares o villas se localizaban en Capital. Al momento de la erradicación y relocalización en las 
nuevas viviendas se trasladó a la población a los departamentos limítrofes con Capital, produciéndose un importante proceso de movilidad 
residencial. Un dato importante: entre los años 2004 y 2014 habían sido erradicados 24 asentamientos irregulares de Capital.

Figura 2: Cantidad de viviendas sociales construidas durante el periodo 2000-2023 por departamento
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan

El análisis particular por departamento y por etapas 
muestra (Figura 3) la correspondencia con las etapas de 
mayor y menor cantidad de viviendas construidas en San 
Juan (destaca el color rojo de la primera etapa). Se ob-
serva por un lado un grupo de municipios, entre ellos, 
los integrantes del Gran San Juan tales como: Rawson, 
Pocito, Chimbas, Rivadavia, Capital, Santa Lucía; ade-
más Albardón, Caucete y Jáchal con la mayor cantidad 
de viviendas sociales construidas por etapas, con algu-

nas variaciones relevantes como la gran cantidad de vi-
viendas de Chimbas en la primera etapa; por lo mismo 
Pocito en la segunda etapa y Rawson en la tercera y la 
disminución de Capital en la última etapa. 

Por otro lado, hay un grupo de departamentos con 
cantidades similares de viviendas sociales construidas en 
las tres etapas, también con algunas variaciones parti-
culares.

Rawson, Rivadavia y el sector norte de Pocito. Es evi-
dente que fueron los municipios más favorecidos, pero 
a su vez los de mayor demanda. En ellos se localizaban 
la mayor cantidad de asentamientos irregulares erradi-
cados a viviendas sociales13. 
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6.3. Evolución en cuanto a construcción de viviendas sociales en 

municipios del Gran San Juan

Figura 3: Cantidad de viviendas por etapas según departamentos de la provincia 
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan

Figura 4: Evolución de construcción de vivienda en departamentos que integran el Gran San Juan
Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del IPV. Gobierno de San Juan

Sarracina Andrea | EVOLUCIÓN DE LA CONSTRUCCIÓN DE VIVIENDA SOCIAL EN SAN JUAN. APORTES PARA LA PLANIFICACIÓN... P P. 4-14
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Atendiendo a los resultados que tienen los depar-
tamentos que integran el Gran San Juan, se explican a 
continuación los años en que no se construyeron vivien-
das sociales y el año en que más viviendas se constru-
yeron.

Al respecto se observa en la Figura 4 lo siguiente:
•	 Rawson: ninguna vivienda: 2013 y 2015. Mayor 

cantidad: 2017 (1.531 viv.).
•	 Pocito: ninguna vivienda: 2022. Mayor canti-

dad: 2006 (1.200 viv.)
•	 Chimbas: ninguna vivienda: 2012 y 2021. Ma-

yor cantidad: 2006 (973 viv.)
•	 Rivadavia: ninguna vivienda: 2002, 2003, 2014, 

2015, 2016, 2020, 2021 y 2023. Mayor cantidad: 2022 
(1.149 viv.).

•	 Capital: ninguna vivienda: 2001, 2004, 2008, 
2012, 2013, 2015, 2016, 2017, 2020, 2021 y 2023. 
Mayor cantidad: 2005 (517 viv.).

•	 Santa Lucía: ninguna vivienda: 2008, 2009, 
2012, 2013, 2014, 2016 y 2022. Mayor cantidad: 2001 
(365 viv.)  

Se advierten años tales como 2006, 2007, 2010 y 
2017 que difieren del resto como en los que mayor can-
tidad de viviendas se construyeron en el Gran San Juan, 
coincidiendo los tres primeros con la implementación de 
la PFV, mientras que en el último año con políticas habi-
tacionales destinadas en general a clase media.

7. CONCLUSIONES

Es muy importante el impacto que la implementa-
ción de Políticas Habitacionales ha tenido en el país y a 
su vez en la provincia durante el periodo analizado, los 
datos lo demuestran. Políticas centralizadas en el go-
bierno nacional, descentralizadas hacia las provincias; 
destinadas a clases sociales con poder adquisitivo bajo 
que no pueden adquirir la vivienda y que la interven-
ción del Estado es la única opción. También hay políticas 
destinadas a la construcción de viviendas sociales para 
clase media.

Durante los primeros años del periodo se observa 
una gran inversión en materia habitacional.

El análisis por etapas y por años muestra, en gene-
ral, sub periodos con gran cantidad de viviendas cons-
truidas, especialmente durante los años 2000 y 2007, 
sin embargo -y a pesar de la disminución en la segunda 
y tercera etapa- no deja de ser menor la intervención 
territorial con viviendas sociales. 

El análisis por departamento deja ver el predominio 
de Rawson, Pocito y Chimbas. Hacia ellos se construye-
ron también la mayor cantidad de viviendas para pobla-
ción erradicada de asentamientos irregulares, situación 

que sumó al momento de hacer una evaluación cuanti-
tativa de nuevas viviendas.

Si bien hubo años en los que no se construyeron 
viviendas en algunos de los departamentos que integran 
el Gran San Juan, no deja de ser importante la participa-
ción de este centro a nivel provincial.   

Es de gran utilidad estudios como el presente, espe-
cialmente si muestran evolución del accionar del Estado 
en el territorio. En este caso específico el tema es la vi-
vienda social, pero hay un abanico de temas abordados 
por políticas que siempre fueron y son estudiados por 
geógrafos, sin embargo, no siempre se conoce el tras-
fondo de lo que implica implementar acciones enmarca-
das en una política pública planificada. 

La construcción de vivienda social produjo el acceso 
a un derecho universal y con ello bienestar a la pobla-
ción, cambios de uso de suelo (especialmente en la peri-
feria urbana) del Gran San Juan, implicó e implica cierta 
organización por parte de diferentes actores, especial-
mente del Estado que debe utilizar recursos y medios 
para planificar equilibradamente el territorio.
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INDICADORES DE VULNERABILIDAD EN EL                 
DEPARTAMENTO JÁCHAL, SAN JUAN, ARGENTINA

1. RESUMEN

2. ABSTRACT 

El departamento Jáchal se ubica al norte de la 
Ciudad de San Juan y es el tercer departamento en su-
perficie de la provincia. Cuenta con una población de 
25297 habitantes, según el Censo Nacional de Hogares 
y Viviendas 2022, que se concentra principalmente en 
los oasis de regadío. La vida de los habitantes se en-
cuentra expuesta a amenazas naturales como son los 
sismos, los aluviones en verano, y la calidad del agua ya 
que su río principal (río Jáchal) tiene los mayores valores 
de contenido de Arsénico de San Juan. Entendiendo la 
vulnerabilidad como las características de una comuni-
dad a sufrir daños frente a una amenaza, se considera 

necesario identificar las áreas de mayor vulnerabilidad 
en las dimensiones física, económica, social y educativa. 
Considerando variables del último censo poblacional, 
se realiza un análisis factorial para los distintos radios 
censales. Como conclusión, se determina que los radios 
censales centrales presentan una alta vulnerabilidad. En 
cuanto a dimensiones, se determina que las vulnerabili-
dades económica, educativa y social son predominantes. 

The Jáchal County is located north of the city of San 
Juan and it is the third largest county in the province. 
According to the 2022 National Household and Hou-
sing Census, it has a population of 25,297 inhabitants, 
which is mainly concentrated in irrigated oases. The 
lives of its inhabitants are exposed to natural hazards 
such as earthquakes, summer floods, and water quali-
ty, since its main river (Jáchal River) has a high content 
of arsenic. Understanding vulnerability as the characte-
ristics of a community that can suffer damage in the 
face of a threat, it is considered necessary to identify the 

areas of greatest vulnerability in different dimensions. 
Using variables from the last population census, a fac-
tor analysis is performed for the different census radii. 
In conclusion, it is determined that the central census 
radii present high vulnerability. In terms of dimensions, 
it is determined that economic, educational, and social 
vulnerabilities are predominant.                             

Suarez, Eva Milagros                                                                                       
IGA-FFHA-UNSJ  

suarezevageo@gmail.com

Palabras clave: población, amenaza, análisis facto-
rial, radios censales, cartografía

Key words: population, hazards, factor analysis, 
census radii, cartography

3. INTRODUCCIÓN 

Este trabajo se enmarca en el Programa “Cuen-
cas Hidrográficas” y proyecto “Evaluación Integral de 
la Cuenca Inferior del Río Jáchal, Provincia de San Juan 
(Argentina)”, que se ejecuta en el Instituto de Geografía 
Aplicada (IGA) de la Facultad de Filosofía, Humanidades 
y Artes [UNSJ].

El departamento Jáchal se ubica a 150 km al norte 
de la ciudad de San Juan, las vías de comunicación más 
importantes en el departamento son las RN 40 y 150. 
Posee 14.749 km², por lo que se ubica en el tercer lu-
gar entre los departamentos con mayor superficie de la 
provincia y según el censo 2022 tiene 25297 habitantes.
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El departamento se localiza en  ambiente de Pre-
cordillera Oriental, en el cual el peligro sísmico según 
el INPRES tiene sismicidad grado 3 igual a elevada, se 
ubica en el curso inferior de la cuenca hidrográfica del 
río Jáchal y curso medio de la cuenca del río Bermejo, 
donde la problemática aluvional en épocas de verano es 
constante.

Estas cuencas son interprovinciales, la del río Jáchal 
nace en ambiente de Cordillera de los Andes, en Ca-
tamarca y se extiende hacia el sur, pasa por La Rioja e 
ingresa a San Juan. En él se manifiesta el recurso hídrico 
en estado sólido (glaciar y nieve) y líquido (superficial, 
subterráneo, lacustre, pluvial y residual) con serios pro-
blemas de cantidad (14 m³/s) y calidad, ya que las aguas 
contienen altos contenidos de arsénico y boro, conta-
minación natural que es producto de fenómenos post 
volcánicos, las mismas son colectadas por el río Blanco, 
afluente en el curso superior de la cuenca. (González 
M., 2021)

En el departamento Jáchal las amenazas naturales 
que tienen mayor impacto en  la vida de los habitantes 
son los sismos, los aluviones en verano, y la calidad del 
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agua ya que su río principal (río Jáchal)  tiene  los mayo-
res valores de contenido de Arsénico de San Juan, según 
muestras tomadas en el embalse Cuesta del Viento, cer-
ca del aliviadero, donde  la concentración es de 68,7734 
(ppb) y Canal del Sur, margen derecha del río Jáchal, RN 
150 de 80,2542 (ppb) en muestras tomadas en época 
invernal. 

Según la Organización Mundial de la Salud (OMS) 
el máximo valor recomendado de concentración de As 
es de 0,01 mg/L (10 ppb) para aguas de consumo hu-
mano mientras que, para el Código Alimentario Argen-
tino (CAA) es de 0,05 mg/L (50 ppb). Los valores de As 
encontrados en las muestras de agua analizadas indican 
que ninguna de ellas es apta para consumo humano 
según la OMS y el CAA. (García & Paredes, 2017).

La población se distribuye en relación con los oasis 
de regadío. A partir de los datos del Censo Nacional de 
Población, Hogares y Viviendas 2022, se analizaron los 
datos donde la subdivisión por fracción censal es la si-
guiente: Teniendo en cuenta estas amenazas se analiza 
a nivel de radio censal la vulnerabilidad en función de 
sus diferentes ángulos. 

Figura 1: Distribución de las fracciones y radios censales en Jáchal
Fuente: INDEC. (2022). Censo Nacional de Población, Hogares                  
y Viviendas 2022.

Aclaraciones conceptuales

El concepto de vulnerabilidad cobra significación 
importante en el estudio de los riesgos. Las definiciones 
y las clasificaciones son variadas, pero existen coinciden-
cias en que el grado de vulnerabilidad tiene que ver con 
la sociedad misma, es decir con su organización social, 
económica, cultural, etc. Siguiendo la línea de trabajo 
de la Dra. Susana Aneas, se hará referencia a la vulne-
rabilidad global, entendida como “… el conjunto de 
características comunes o básicas que le impiden a una 
población evitar los daños ocasionados por cualquier 
peligro.” (Aneas, 2012: 15).  

Gustavo Wilches-Chaux se refiere también a la ex-
presión vulnerabilidad global, a la que considera como 
un sistema dinámico “… que surge como consecuencia 
de la interacción de una serie de factores y característi-
cas (internas y externas) que convergen en una comuni-
dad particular. El resultado de esa interacción es el “blo-
queo" o incapacidad de la comunidad para responder 
adecuadamente ante la presencia de un riesgo determi-
nado, con el consecuente "desastre"”. (Wilches-Chaux, 
1989: 12). En tal sentido, y a los fines de su estudio pro-
pone diferentes ángulos para abordar la vulnerabilidad 

Teniendo en cuenta estas amenazas se analiza a nivel de radio censal la vulnerabilidad en función de sus 
diferentes ángulos. 
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4. DATOS Y MÉTODOS

La vulnerabilidad se trabaja a partir de los datos 
proporcionados por el Censo Nacional de Población, 
Hogares y Viviendas 2022. 

Las variables censales se seleccionan en función de 
cuatro ángulos de vulnerabilidad, de acuerdo al plan-
teo de Gustavo Wilches-Chaux. Ellas son: vulnerabilidad 
física, vulnerabilidad económica, vulnerabilidad social 
y vulnerabilidad educativa. Tales variables se operacio-
nalizan y se obtienen diferentes indicadores. Con el 

global. Ellos son: vulnerabilidad natural, vulnerabilidad 
física, vulnerabilidad económica, vulnerabilidad social, 
vulnerabilidad política, vulnerabilidad técnica, vulnera-
bilidad ideológica, vulnerabilidad cultural, vulnerabili-
dad educativa, vulnerabilidad ecológica y vulnerabilidad 
institucional. En función de las variables aportadas por 
el Censo Nacional de Población, Hogares y Viviendas 
2022, se trabaja con las siguientes vulnerabilidades: 

a) Vulnerabilidad física: incluye dos aspectos, el pri-
mero se refiere a la localización de los asentamientos 
humanos en zonas de riesgo, y el segundo a las defi-
ciencias de sus estructuras físicas para absorber los efec-
tos de esos riesgos.  

b) Vulnerabilidad económica: la experiencia latinoa-
mericana demuestra que “…los sectores económica-
mente más deprimidos de la humanidad son, por esa 
misma razón,  los más vulnerables frente a los riesgos 
naturales” (Wilches-Chaux, 1989: 16). Incluye, para es-

tudios a nivel local, variables tales como desempleo, in-
suficiencia de ingresos, inestabilidad laboral, dificultad o 
imposibilidad total de acceso a los servicios formales de 
educación, de recreación y de salud.  

c) Vulnerabilidad social: “…se refiere al nivel de 
cohesión interna que posee una comunidad.” (Wil-
ches-Chaux, 1989: 16). Se incluye además en este án-
gulo variables referidas a la salud vinculadas con pro-
gramas regulares de vacunación y control de epidemias, 
saneamiento ambiental, suministro de agua corriente, 
programas de nutrición infantil.

d) Vulnerabilidad educativa: se vincula con la falta 
de contenidos que se dan en las escuelas, relacionados 
con los riesgos ambientales con los que conviven. Al res-
pecto Wilches-Chaux (1989) considera que la educación 
debe contribuir al procesamiento de información con el 
propósito explícito de reducir la vulnerabilidad.  

propósito de explicar la vulnerabilidad, se recurre a un 
análisis factorial. Su aplicación permite reducir los datos 
y encontrar grupos homogéneos de variables, además 
de extraer mayor información, sobre todo en este caso 
en que los indicadores se caracterizan por su gran va-
riabilidad. Como resultado se obtiene la matriz de cali-
ficaciones factoriales, que muestra el peso o intensidad 
de cada factor en cada uno de los radios censales. Se 
calcula como medida global el índice de vulnerabilidad.

5. RESULTADOS

Según la metodología de Torres (2019) se trabajó la 
misma para el departamento Jáchal ya que se plantean 
escenarios diversos, según el tipo de vulnerabilidad a 

considerar. Tales variables se operacionalizan y se obtie-
nen diferentes indicadores (Tabla N°1).

Tabla 1: Operacionalización de variables
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Tabla 1: Operacionalización de variables
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Tabla 1: Operacionalización de variables

Una vez seleccionadas las variables a trabajar se confecciona la matriz de datos correspondiente.
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Tabla 2: Matriz de datos originales

Posteriormente, se procede al cálculo de los da-
tos estadísticos descriptivos (Tabla N°3) que permiten 
determinar el comportamiento del conjunto de datos, 
obteniendo una primera interpretación simplificada. A 

partir de su análisis se determina que las variables con 
mayor dispersión son Tipos de Viviendas y Procedencia 
del agua para cocinar y beber. El resto de las variables 
presentan un comportamiento homogéneo. 

Tabla 3: Medidas descriptivas
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Luego se calculó la matriz de correlación. En la mis-
ma se advierten correlaciones muy bajas, en algunos 
casos con valores de 0. Esta matriz nos muestra que no 
es factible realizar análisis factorial, por este motivo se 
realizan las pruebas de significación KMO y de Bartlett. 
Estas pruebas de validación demuestran detalles favo-
rables. 
Entre ellas se pueden mencionar:

*El determinante de la matriz de correlación da un 
resultado de 0,00000204, muy cercana 0.

*La prueba KMO arroja un valor de 0,783 superan-
do los 0,75 aconsejado por Kaiser-Meyer-Olkin, lo que 
determina una buena aplicación del método.

*La puebla de Bartlett arrojó un nivel de significa-
ción igual a 0, por lo cual se rechaza la hipótesis nula 
que plantea que la matriz de correlación es igual a la 
matriz de identidad. 

*En la tabla N° 6 que muestra las comunalidades, 
indican que son altas en todos los casos.

Tabla 4: Matriz de Correlacionesa

Tabla 5: KMO y prueba de Bartlett
Tabla 6: Comunalidades

Una vez realizadas las pruebas de significación, se 
procede a la extracción de factores. Para ello se utiliza 
el método de componentes principales ya que es el que 
mejor se ajusta a los datos. La tabla  N° 7 muestra que 

corresponde considerar los dos primeros valores, dado 
que explican el 87% de la varianza de las variables ori-
ginales. Este valor supera el 75% recomendado para la 
realización de la prueba.

Tabla 7: Extracción de factores: varianza total explicada

Una vez que se determina el número de factores, se 
calcula la carga factorial. Luego se realiza la rotación de 

factores a través del método Varimax para una correcta 
interpretación de los mismos.
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Tabla 8: Matrices de carga factorial y de componentes rotados

Sobre la base de la matriz de las cargas factoria-
les y los ángulos de vulnerabilidad propuestos por Wil-
ches-Chaux se asigna un nombre a cada uno de los fac-
tores obtenidos:

Factor 1: Vulnerabilidad económica, educativa y so-
cial. En este primer factor las variables de desocupación 
de los mayores de 18 años y el desagüe del inodoro, 
son las de mayor peso. Mientras que el hacinamiento 
y máximo nivel de estudios, les siguen en importancia.

Factor 2: Vulnerabilidad física y social asociada a la 
procedencia del agua. Este factor se explica por la agru-

pación de las variables tipo de vivienda y procedencia 
del agua, son las únicas que presentan mayor valor en 
este grupo. 

Este análisis se comprueba también con el gráfico 
de componentes rotados (figura N°2) en el cual vemos la 
asociación de las distintas variables con cada uno de los 
componentes. En él, la barra del componente 1 (factor 
N°2) se observa la asociación con Procedencia del agua 
y Tipo de vivienda. Mientras que en el componente 2 
(factor N°1) se asocian el resto de las variables. 

Figura 2: Gráfico de componentes en el espacio rotado

Una vez determinadas las variables que integran 
cada factor, se procede a la confección de la matriz de 
cargas factoriales. Esto muestra el peso que tiene cada 

factor en cada radio censal del departamento Jáchal. 
Determinando, de esta manera, qué grupo de variables 
genera vulnerabilidad en la población.
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Tabla 9: Matriz de calificaciones factoriales
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6. CONCLUSIONES 

Luego del análisis factorial de las variables seleccio-
nadas, se procede a realizar el cálculo del Índice Global 
de Vulnerabilidad para cada radio censal trabajado. Para 

ello, se le asigna a cada factor un valor ordinal de re-
ferencia de acuerdo a la siguiente escala en la que se 
discriminan 5 categorías.

Muy Bajo (menos de -1,50) = 1
Bajo (entre -1,50 y -0,50) = 2
Medio (entre -0,50 y 0,50)= 3
Alto (entre 0,50 y 1,50)= 4
Muy Alto (mayor a 1,5)= 5

A partir de esta clasificación se obtiene la siguiente matriz de vulnerabilidad 
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Tabla10: Matriz de vulnerabilidad

En ella se observa que los radios centrales del área 
presentan valores más elevados que se corresponden 
con las categorías Alta y Muy alta dentro del Índice 
Global de Vulnerabilidad (IGV). Los menores valores se 
corresponden con el sector suroeste del departamento. 

Con respecto al análisis por factores, el factor co-
rrespondiente a la vulnerabilidad económica, educativa 
y social presenta mayoritariamente vulnerabilidad me-
dia. Se destacan 3 radios censales en que los valores 
indican baja vulnerabilidad, mientras que en 7 radios los 
valores ascienden a la categoría alta y muy alta. 

Con respecto al factor 2, la vulnerabilidad física y 
social asociada a la procedencia del agua, se observa 

un predominio de baja vulnerabilidad y solo en 8 radios 
censales presentan valores alto y muy alto. 

El mapa de la Figura N°3 muestra los resultados fi-
nales del IGV expresando la distribución espacial de la 
vulnerabilidad en el departamento. 

Se observa que el área central, es decir, su villa 
cabecera presenta el mayor índice de vulnerabilidad, y 
conforme se aleja de la misma los valores disminuyen. 
Esta situación puede ser explicada por la concentración 
de la población en las villas cabeceras y la presencia de 
asentamientos aislados en el resto del territorio.
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