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RESUMEN | La gestión habitacional se produce según la lógica de lo públi-
co, lo mercantil o la necesidad. La provincia de San Luis desde la década del 
80’ exhibió un fenómeno migratorio que transformó la dinámica poblacional, 
asimismo, se caracterizó por desarrollar una política de producción de vivien-
da masiva. En este trabajo se indagó la evolución histórica y espacial de la 
producción de vivienda entre 1983 y 2020, haciendo foco en el análisis de la 
lógica de acceso a la vivienda desde lo público y desde la necesidad. Se inte-
rrelacionaron datos institucionales, información censal y cartográfica, discursos 
y encuestas. La producción de vivienda estatal representa un 58% del total de 
las viviendas de la ciudad, no obstante este crecimiento se atenuó desde el 
2004, a la vez que, los barrios autogestionados, que hoy representan el 8% de 
las viviendas, comenzaron a experimentar un notable crecimiento acentuado a 
partir del año 2011.

Palabras clave: política habitacional, barrio autogestionado, vivienda social, ciu-
dad intermedia

ABSTRACT | Housing management occurs according to the logic of public, 
commercial or necessity. Since the 1980s, the province of San Luis exhibited a 
migratory phenomenon that transformed population dynamics; Likewise, it was 
characterized by developing a policy of mass housing production. In this work, 
the historical and spatial evolution of housing production between 1983 and 
2020 was investigated, focusing on the analysis of the logic of access to hou-
sing from the public and from need. Institutional data, census and cartographic 
information, speeches and surveys were interrelated. State housing production 
represents 58% of the city’s total housing, however this growth has slowed 
since 2004, while the self-managed neighborhoods, which today represent 8% 
of the housing, began to experience a notable growth accentuated from 2011 
onwards.

Keywords: housing policy, slums, state housing, intermediate city

PRODUCCIÓN DE VIVIENDA EN 
CIUDADES INTERMEDIAS
Lógicas de lo público y de la necesidad en San 

Luis, Argentina (1983-2020)1

1 Este escrito se enmarca en el desarrollo de la tesis de Maestría de Desarrollo y Gestión Habita-
cional (FAUD-UNC) con dirección de la Dra. Natalia Czytajlo y la co-dirección de la Dra. Virginia 
Miranda Gassull titulado “Gestión del habitar en la ciudad de San Luis. Historización, vida cotidiana 
y trayectorias habitacionales de mujeres y disidencias en búsqueda de un lugar para vivir”.
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1. Introducción

El fenómeno de migración de la población de las ciudades en Latinoamérica se 
caracterizó hasta 1970 por tener un ritmo acelerado de concentración de las 
actividades productivas en las grandes ciudades. Sin embargo, a partir de la 
década de los 80, se ha observado una transformación de la tendencia con el 
crecimiento en las ciudades intermedias, como resultado de cambios económi-
cos, sociales y políticos en la región (Cunha, 2002).

La dinámica de migración hacia ciudades intermedias presupone rápidas trans-
formaciones urbanas, que según la interacción con las lógicas imperantes de 
producción de vivienda en el contexto histórico, genera diferentes condiciones 
para su acceso. Entre ellas, se distinguen la lógica de lo público - donde el Es-
tado actúa a través de políticas específicas de producción de vivienda y estra-
tegias de acceso al suelo urbano - la lógica mercantil y la lógica de la necesidad 
(Vio et al., 2007; Pírez, 1995). Esta última, asociada al concepto de Producción 
Social del Hábitat (Ortiz Flores, 2004), donde son los habitantes quienes inician 
el proceso de producción de la vivienda y el hábitat de manera autogestiva.

La ciudad de San Luis, capital de la provincia homónima, se puede calificar 
como ciudad intermedia (Llop et al, 2019) ubicada en la región de Cuyo de la 
República Argentina, cabecera del Departamento Juan Martín de Pueyrredón, 
donde habitan 261.697 personas. A pesar de la baja densidad poblacional ha 
sido una ciudad que, en los últimos cuarenta años,  experimentó un crecimiento 
poblacional acelerado, ya que a partir de la década del 80’, exhibe un fenóme-
no migratorio continuo, siendo uno de los más altos de Argentina. Según los 
datos publicados del censo nacional (INDEC, 2023) este crecimiento es mayor 
en la ciudad capital, donde se concentra el 45% del total de la población de la 
provincia. Tal fenómeno se originó con el proceso de industrialización provincial 
que se basó en incentivos fiscales con un esquema de producción fordista 
(Olguín et al., 2012). 

Asimismo, desde la gestión provincial, se promovió una política habitacional 
sostenida, con un gran impacto en la extensión de la ciudad de San Luis. Sin 
embargo, durante las últimas dos décadas, se observó un crecimiento de los 
barrios autogestionados, entre los que se destaca el Barrio República que 
abarca en la actualidad 83 hectáreas y 1300 hogares.

El presente escrito propone indagar la evolución de la producción de vivienda 
en la ciudad de San Luis a partir de 1983 hasta el año 2020, analizando las 
distintas lógicas de producción de la vivienda en este período en función de la 
coyuntura económico-social y las políticas del gobierno provincial.

2. Materiales y métodos

Para llevar adelante los objetivos se identificaron los modos de producción de 
viviendas en la ciudad para reconocer las lógicas de crecimiento preponderan-
tes y analizar las relaciones existentes entre ellas. La construcción de los mapas 
con secuencia temporal se han llevado adelante interrelacionando datos insti-
tucionales, imágenes satelitales y la capa de vivienda social en formato WFC 
provisto por IDE de la provincia de San Luis. 

En base a la información suministrada por instituciones provinciales se han 
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identificado y definido los límites de cada uno de los barrios. En el caso de los 
barrios producidos por la lógica de lo público -barrios de vivienda social tipo 
llave en mano y los barrios de viviendas autoconstruidas con asistencia del Es-
tado- se ha definido año en que fue adjudicado y cantidad de viviendas.

Para identificar los barrios autogestionados se recurrió a la información suminis-
trada por entrevistadas/os (habitantes de barrios autogestionados y referentes 
claves), a la base de datos del Registro Nacional de Barrios Populares (RENA-
BAP, 2023) y bibliografía sobre la reconstrucción histórica de algunos de estos 
barrios..

Para analizar la dimensión política sobre la gestión habitacional se recopilaron 
discursos de apertura de la legislatura provincial de los gobernadores de cada 
período gubernamental. Se utilizó una matriz para organizar la información, 
donde se ha priorizado el rol de la política pública habitacional, el origen de los 
fondos para la producción de vivienda estatal,, la cantidad de viviendas produ-
cidas por el Estado en sus diversas modalidades y el análisis de la problemática 
principal de cada etapa. 

La periodización es definida a partir del análisis del sentido que se le ha dado a 
la política pública habitacional. En muchos casos, los períodos coinciden con 
modificaciones generadas por la coyuntura nacional (2004, 2011, 2015), por 
crisis económicas y sociales que provocan cambios en las prioridades (1989, 
2001) o por modificaciones en la propuesta institucional sobre el rol del Esta-
do (1994). Estos momentos reflejan diversas estrategias implementadas por el 
Estado para la producción de viviendas. A su vez, se ordena temporalmente el 
surgimiento de los barrios autogestionados, para observar la relación tempo-
ro-espacial que existe entre la producción de vivienda social y aquella originada 
por la necesidad sin mediación del Estado ni del mercado.

3. Resultados

3.1 Lógicas de producción de vivienda

La provincia de San Luis se caracterizó históricamente por poseer baja densi-
dad de población y bajo nivel de desarrollo económico. Sin embargo, a partir 
de la sanción de la ley de promoción industrial N° 22702 en 1982, el proceso 
de decrecimiento poblacional comenzó a revertirse (Rouquaud, 2008; Becerra 
et al., 2016). La población del departamento en el que se encuentra ubicada 
la ciudad de San Luis (Departamento de Juan Martín de Pueyrredón) empezó 
a experimentar un crecimiento acelerado a partir de la migración desde zo-
nas rurales hacia áreas urbanas y de la llegada de población oriunda de otras 
provincias, un crecimiento intercensal -en el período 1980-2022- de 226,73% 
pasando de tener cerca de 80.100 habitantes a tener alrededor de 260.000 
(Tabla 01). 
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Tabla 01: Datos demográficos 
de la Provincia de San Luis y 
del Departamento de Juan 
Martín de Pueyrredón. Perío-
do 1980-2022. Elaboración 
propia a partir de los datos 
del Censo Nacional (INDEC, 
2023).

A partir de 1983 la política habitacional se masifica para generar condiciones de 
acceso a la vivienda de la población de la ciudad y de los nuevos habitantes que 
migran para acceder al empleo. El modelo de vivienda producido por el estado 
se ha caracterizado por ser en su inmensa mayoría de viviendas unifamiliares 
con lote propio, en terrenos vacantes de la ciudad, tendiendo de esta manera 
a la periferización de la vivienda social, sin planificación urbana (Segovia, 2012).
Para el desarrollo del presente escrito, se han definido tres categorías que per-
mitieron clasificar -según las lógicas de producción de vivienda- los barrios 
analizados y agruparlos. Dentro de la lógica de lo público, se diferencian dos 
modalidades. Por un lado, se denomina barrio de vivienda social tipo “Llave 
en Mano” a aquellos barrios de viviendas construidos a través de empresas 
públicas o privadas, concibiendo a la vivienda como un producto en donde 
el habitante participa sólo a partir del momento de entrega  (Rodríguez et al., 
2007). En cambio, los barrios de vivienda autoconstruida con asistencia del Es-
tado son aquellos donde el Estado asigna lotes, define un modelo de vivienda 
y acompaña técnicamente en la construcción de las viviendas que son produ-
cidas por los habitantes. 

Desde la lógica de la necesidad, se define a los barrios autogestionados como 
aquellos en donde los habitantes -con distintos niveles de organización comu-
nitaria- son quienes definen estrategias de acceso al suelo y de construcción 
de las viviendas. En este caso la producción de la vivienda y del entorno barrial 
está desarrollada por sus habitantes, y en algunos casos con acompañamiento 
de organizaciones sociales (Rodríguez et al., 2007; Pelli, 2010).

Según la información recopilada, en el período 1983-2022, el Estado Provincial 
intervino en  34.993 viviendas en la ciudad de San Luis en 186 barrios. Lo que 
equivale al 58% del total de viviendas de la ciudad según estimaciones del cen-
so nacional de 2022 (INDEC, 2023). De este porcentaje, un 93% representan 
las viviendas sociales tipo “llave en mano” agrupadas en 178 barrios, con una 
superficie  de 1443 hectáreas y densidad media del 28,1 viviendas por hectá-
rea. Los barrios de autoconstrucción asistida por el Estado representan el 7% 
de las viviendas del Estado, agrupadas en 7 barrios,  con  una superficie de 123 
hectáreas y densidad media de 21,8 viviendas por hectárea. 

Los barrios autogestionados constituyen el 8% del total de la ciudad, agrupán-
dose en 18 barrios, ocupando de la trama urbana una superficie de 223 hec-
táreas, con una densidad de ocupación de 24,7 viviendas por hectárea. Según 
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Figura 01: Clasificación de la 
producción de viviendas se-
gún su lógica. Elaboración 
propia con base imagen Goo-
gle Earth 2023

el Registro Nacional de Barrios Populares en los barrios identificados como 
barrios populares2 habitan 2060 familias, lo que equivale a aproximadamente 
7210 personas. En el  barrio República, reside el 63% del total de los habitantes 
de los  barrios registrados en el RENABAP (2023). 

Estos barrios, surgidos a partir de la lógica de la necesidad, se ubican en sec-
tores marginales de la ciudad,  dando prioridad a las tierras fiscales para su 
ubicación, como vías de ferrocarril y sectores de talleres en situación de aban-
dono, márgenes de ríos, terrenos de equipamiento en desuso. En este contex-
to, el barrio República se distingue al ubicarse al oeste de la ciudad, en tierras 
privadas ociosas (Figura 01).

3.2. Periodización de la relación entre las lógicas de producción 
estatal y autogestionaria

En lo que respecta a las estrategias de producción de viviendas en la provincia 
desde 1983, tanto para abordar el déficit habitacional existente como para sa-
tisfacer las necesidades de la población migrante, en la provincia de San Luis, 
el Estado provincial asumió el compromiso de garantizar el acceso a la vivienda 
a partir de un modelo centralizado a nivel del Poder Ejecutivo (Lentini y Palero, 
2006). Esto se materializó mediante una política de construcción de barrios de 
vivienda social tipo “Llave en Mano” para sectores con capacidad de pago, así 
como venta de lotes para la producción de barrios de vivienda autoconstruida 
con asistencia del Estado dirigida a sectores populares. Durante las décadas 

2 Según la Ley N°27.453 se considera Barrio Popular a los barrios vulnerables en los que viven al 
menos 8 familias agrupadas donde la  mitad de la población no cuenta con título de propiedad ni 
acceso regular a dos o más, de los servicios básicos.
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del ´80 y del ´90, tanto la promoción industrial como la producción masiva de 
viviendas fueron los impulsores del crecimiento de la ciudad de San Luis (Sego-
via, 2012). Aunque la política habitacional ha experimentado transformaciones 
notables a lo largo del tiempo, ha sido uno de los pilares que se ha mantenido 
constante tanto en la construcción del discurso como en la producción de vi-
viendas durante los últimos cuarenta años (Fernandez, 2011). 

En el siguiente cuadro se interpretó, a partir de los discursos gubernamentales, 
el propósito de la producción de vivienda estatal, las distintas estrategias utili-
zadas. A la vez se cuantificó la producción de vivienda estatal y se estableció la  
relación con el surgimiento de barrios autogestionados (Figura 02).

Figura 02: Cuadro de perio-
dización de la política habita-
cional con cuantificación de 
la producción de viviendas 
estatales y relación con el sur-
gimiento de barrios autoges-
tionados. Elaboración propia.
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La primera etapa es la que corresponde al inicio de la vuelta a la democracia y 
momento en el que la radicación industrial (impulsada por la ley de promoción 
industrial N° 22702) es incentivada por la provincia. El propósito de la produc-
ción de vivienda estatal está asociado a garantizar el acceso a la vivienda a los 
habitantes de la ciudad. Los barrios autogestionados que surgen en esta etapa 
también se asocian a la promoción industrial que atrajo a un número importante 
de migrantes, quienes tuvieron que resolver de manera rápida un lugar para vi-
vir. Ejemplo de esta situación son los habitantes del Barrio 1ero de Mayo, quie-
nes se ubicaron en las cercanías del Parque Industrial, a partir del año 1983. 

La segunda etapa inicia con un contexto de crisis económica por hiperinflación, 
donde el gobierno provincial se propone incrementar el ritmo de producción de 
viviendas e incorporar nuevas tecnologías para aminorar los efectos de la crisis. 
Se busca así maximizar la producción e innovar en tecnologías que aceleren el 
proceso.

La tercera etapa corresponde al período 1995 al 2003, este momento está 
marcado por períodos de crisis. El primero entre los años 1995-1996 donde la 
desigualdad económica comienza a ser una factor en ascenso y se vislumbra 
que el desarrollo económico no garantiza que los beneficios lleguen a los secto-
res más postergados de la población.  El segundo momento es a partir del año 
1998, cuando comienza la disminución de los índices de crecimiento económi-
co de la actividad económica industrial, como antesala de la crisis económica 
del 2001. Es en este periodo de crisis económica que surgen nuevos barrios 
autogestionados como el barrio 9 de Julio y el Aeroferro.

Entre la primera y la tercera etapa, la producción de vivienda por parte del Es-
tado experimentó un rápido crecimiento, alcanzando su punto máximo en esta 
última. Se observa una relación con el propósito que se le asigna a la produc-
ción de vivienda como activadora económica, en un momento de decrecimien-
to de la actividad industrial. Hasta este momento se utilizaron diversos modos 
de financiamiento, con fondos provinciales y nacionales. 

La cuarta etapa contempla el periodo 2004-2010. Esta está signada primor-
dialmente por dos cuestiones; en primer lugar, por la situación de desocu-
pación, producto del cierre de fábricas luego de la crisis económica nacional 
(2001-2003), el otro punto que rige en esta etapa es la conflictividad social y 
política entre los tres estamentos del Estado. En este momento, en un contexto 
de desocupación en ascenso, el gobierno provincial deriva a los municipios la 
ejecución de la obra pública de viviendas para hacerse cargo de la implementa-
ción del Plan Inclusión (Ley 5411-2003), que absorbe un 25% del presupuesto 
provincial. 

La quinta etapa en el período 2011-2015, se vuelve a plantear como eje central 
la producción masiva de vivienda social, como palanca de crecimiento sus-
tentable de empleo. A la vez, los conflictos políticos con el Gobierno Nacional 
se resuelven por lo que el flujo de fondos de Nación para la construcción de 
viviendas se incrementa. Se observa en el final de esta etapa, el surgimiento 
de barrios autogestionados en distintos puntos de la ciudad que anticipa un 
fenómeno de crecimiento de esta lógica para el acceso a un lugar para vivir.

La sexta y última etapa de este estudio abarca el período comprendido entre 
los años 2016 y 2020. En este caso, el inicio de la etapa coincide con el cam-
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bio de gobernador, y su conclusión se vincula con el inicio de las medidas de 
Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio para hacer frente a la pandemia de 
Covid-19. Esta etapa se ve condicionada por un contexto de crecimiento de 
la desigualdad social y económica, así como por una crisis económica a nivel 
nacional y con una nueva disminución notable en la producción de viviendas 
(Figura 3A).

Figura 03. A:  Cronosecuencia 
de la producción de viviendas 
según las lógicas de lo público 
y de la necesidad. B: Cuadro 
de cantidad de viviendas y 
de población según periodo. 
C: Cuadro de cantidad de vi-
viendas acumuladas según 
lógicas de producción. Elabo-
ración propia.

La definición de periodos en relación con la política habitacional, propone es-
tudiar continuidades más allá de los ciclos electorales, centrándose en las es-
trategias y la producción de viviendas. A través del análisis, se evidencia una 
política habitacional que vinculaba la generación de trabajo fabril con el acceso 
a la vivienda, la cual se mantuvo vigente hasta el año 1994 (Figura 3B). Poste-
riormente a ese año, se observan cambios en las  condiciones económicas y 
sociales generales, aunque se mantuvo el modelo de acceso a la vivienda, fun-
cionando en un principio, como sustituto en la generación de empleo paliativo. 
Se observa que el 31% de las viviendas construidas por el estado se realizaron 
en el tercer  periodo (1995-2003), durante el cual la obra pública tomó un rol 
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de activador económico, a medida que la producción fabril desaceleraba su 
crecimiento.

A partir del 2003 el foco estuvo puesto en sostener a un porcentaje significa-
tivamente alto de población empobrecida y sin acceso a empleo formal. Se 
observa un quiebre en la producción masiva de vivienda, sin embargo el creci-
miento demográfico se mantuvo continuo. En este sentido, el surgimiento de 
barrios populares, tomas de fábricas e intentos de tomas dan cuenta de una 
problemática subyacente a partir del quinto período (2011-2015). En esta etapa 
es asimismo donde se observa un nuevo impulso en la producción de vivienda 
por parte del Estado, con respecto al periodo anterior, pero que representa el 
10% de la producción total (Figura 3C). 

4. Conclusiones

La investigación sobre la evolución histórica de la producción de las viviendas, 
analizando las lógica de lo público y de la necesidad y situándolas espacialmen-
te, permite comprender cuáles son los modos preponderantes en cada una de 
las etapas y su incidencia en la expansión de la ciudad. Asimismo, posibilita 
esbozar la relación entre ambas lógicas en un contexto de crecimiento pobla-
cional continuo.

De este estudio, se destaca  que más de la mitad de las viviendas son produ-
cidas por el Estado, encontrando el punto de máxima producción en el periodo 
1995-2003, momento en el cual la obra pública se utilizó como activador eco-
nómico de la provincia. No obstante, este crecimiento se atenuó considerable-
mente luego del  2004.

Por otro lado, los barrios autogestionados son escasos en términos de can-
tidad de vivienda, sin embargo  comenzaron a experimentar un notable cre-
cimientoacentuado a partir del año 2011. Es desde el año 2015 cuando se 
observa un incipiente y continuo fenómeno de masificación que se mantiene 
hasta la actualidad.

En este análisis se ha trabajado sobre las lógicas en la producción de vivienda. 
Sin embargo, las lógicas de lo público, tienden a transformarse en activos fi-
nancieros, a través de la escrituración individual y la falta de control sobre qué 
acciones se realizan en la vivienda social adjudicada. De la misma manera, en 
muchos de los barrios construidos a partir de la lógica de la necesidad, con 
acción del Estado, se ha accedido a la escrituración individual, promoviendo la 
inserción de estas viviendas en la lógica mercantil. 

Queda aún por explorar el impacto que han tenido las políticas habitacionales 
en la disminución de los índices de déficit habitacional, la caracterización de los 
habitantes-adjudicatarios en las viviendas producidas por el estado, las trayec-
torias habitacionales de los habitantes de los barrios populares, particularmente 
de mujeres y disidencias y  sus modos de gestión del habitar.
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