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Objetivo 

Generar un diálogo con diversos actores para explorar los diferentes procesos y mecanismos de 

densificación como oportunidades para favorecer un acceso equitativo y sostenible a la vivienda, 

y a la ciudad compacta, conectada, integrada, segura, e inclusiva; analizar la función social del 

suelo y la propiedad con especial atención a los espacios vacíos, ociosos o subutilizados en el 

tejido urbano existente (tanto a nivel de centros urbanos, asentamientos humanos, y espacios 

públicos),  para identificar su uso más apropiado para el desarrollo pleno de las capacidades de 

todos los ciudadanos, ahondando en las herramientas existentes para la regularización de suelo 

y sus potencialidades tanto a nivel urbano como social. 

Palabras clave 
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Descripción 

Problemática 

América Latina, la segunda región más urbanizada del planeta, pasó de una tasa de urbanización 

del 41% en 1950 a una del 80% en 2014, y se estima que en 30 años aproximadamente la totalidad 

vivirá en ciudades (BID,2016). El crecimiento urbano acelerado y la falta de una planificación 

sostenible han producido desequilibrios territoriales y medio ambientales en la región; por un 

lado, una expansión dispersa y extensiva de las ciudades, con algunas áreas con concentraciones 

muy densas de población, por otro lado, el funcionamiento de los mercados de suelo y el acceso 

mercantilizado de la vivienda ha resultado en territorios con altos niveles de desigualdad y 

segregación socio espacial. En consecuencia, se han generado graves problemas de habitabilidad 

y sostenibilidad en las ciudades latinoamericanas como:  la dificultad del acceso a vivienda para 

la población de menores ingresos; la persistencia de asentamientos precarios y ocupación ilegal 

o informal del suelo; vulnerabilidad de los habitantes de asentamientos precarios ante desastres; 

incremento de costos económicos y ambientales para el acceso inclusivo a infraestructura básica, 

bienes y servicios urbanos de calidad; alejamiento de oportunidades; infrautilización o abandono 

de edificaciones en áreas bien provistas de servicios e infraestructura, vacíos y discontinuidades 

en áreas intermedias y periféricas de la ciudad. 

Conociendo la complejidad del territorio urbano y los desafíos que enfrentan las ciudades, como 

el cambio climático y los riesgos que éste implica en los asentamientos humanos como: mayor 

número de inundaciones, deslizamientos de tierra, olas de calor, escasez de agua, entre otros; es 

necesario identificar las distintas alternativas y estrategias para transitar hacia una ciudad más 

sostenible, inclusiva y justa1. 

Algunos Gobiernos nacionales y locales han elaborado propuestas e instrumentos jurídicos sobre 

la densificación y reutilización de vacíos urbanos como, inmuebles ociosos públicos y privados, y 

espacio público; no obstante, se requiere además de programas de inversiones distintos, 

programas de inclusión, desarrollo urbano y social. Por otra parte, se ha observado que el 

concepto de densificación se ha deformado hacia una perspectiva de mercado, con resultados 

como micro viviendas, que tienden hacia el hacinamiento y que han generado en la población 

una idea equivocada de la densificación. 

                                                      
1 Objetivos del Desarrollo Sostenible, No. 11 
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En este sentido, se requiere partir de los principios de la funcionalidad de la ciudad, la función 

social2 de la tierra y la propiedad, y el derecho a la ciudad; además de reconocer las limitaciones 

del manejo de los bienes de la ciudad en pro del bienestar común; para redistribuir las cargas de 

la ciudad, identificando sus potenciales de densificación, relocalización de zonas de riesgo, 

reutilización de inmuebles ociosos y de suelo subutilizado, hacia la ciudad compacta. 

El derecho a la ciudad y la importancia de la función social del suelo y de la propiedad está 

presente y se reconoce a lo largo de la Nueva Agenda Urbana (NAU), en este documento se 

comparte el ideal de una ciudad que garantice igualdad en el uso y disfrute de las ciudades para 

todos los habitantes, promoviendo asentamientos humanos justos, accesibles, asequibles 

resilientes y sostenibles (ONU-HABITAT, 2017). Sin embargo, son diversos los retos en este 

sentido; algunos países han incorporado la función social del suelo y la propiedad en sus planes 

directores de desarrollo urbano, pero no ha habido efectividad en la aplicación de los 

instrumentos y en la gestión.  

En Brasil, se han logrado avances en materia normativa, sin embargo, su aplicación no ha sido 

extensa ni constante. Un ejemplo sobre los avances en materia legal en Brasil es el principio de la 

función social de la propiedad urbana. El instrumento jurídico para su realización es el 

parcelamiento, edificación y utilización obligatoria. Este instrumento está inscrito en la Ley 

Federal conocida como Estatuto de la Ciudad; la cual es una ley que regula los artículos 182 y 183 

de la Constitución Federal de 1988. El artículo 182 dispone que la política urbana es 

responsabilidad del municipio y debe garantizar la función social de la ciudad y el desarrollo de 

los ciudadanos; y aunque no es obligatoria para los mecanismos de densificación, sí brinda los 

instrumentos normativos para que los municipios puedan incorporar la densificación en su 

planificación urbana. Los instrumentos contribuyen a la densificación al combatir la retención de 

inmuebles vacíos en áreas centrales y su utilización para la vivienda social, por ejemplo. El artículo 

183, considera el derecho de propiedad a quien le da un uso compatible con su vocación legal 

(Furbino, A y Todtmann, D. 2016). Los instrumentos contribuyen a la densificación al combatir la 

retención de inmuebles vacíos en áreas centrales y su utilización para la vivienda social, por 

ejemplo. 

En Recife, se está explorando actualmente la posibilidad de aplicación de otros instrumentos que 

sean más eficientes, para el caso de inmuebles privados con altas deudas y algunos con situación 

de abandono; en el Código Civil existen algunos instrumentos como: la contribución por 

abandono y la tasación de inmuebles impagos por deudas públicas; sin embargo, los Gobiernos 

                                                      
2 La idea de la función social de la propiedad fue difundida por Duguit (Pasquale, 2014), sin embargo, el concepto 
como tal fue introducido en 1918 en la Constitución alemana de Weigmar, se refiere al límite que debe tener el 
propietario a su usufructo ante las carencias sociales y la escases del suelo. 
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locales no reglamentaron la implementación de los instrumentos, desde que el Estatuto de la 

Ciudad fue creado. 

Un caso interesante sobre la función social de los inmuebles públicos y que destaca por la acción 

social de la sociedad civil para lograr resultados, es el denominado proyecto 596 acres de Nueva 

York3; el proyecto alienta al gobierno municipal a divulgar la lista general de los inmuebles 

públicos y destinarlos para su utilización con fines comunes. El proyecto establece una plataforma 

digital para mapear las áreas públicas ociosas y coloca carteles simples y contundentes en esas 

áreas para avisar a la comunidad de que ese terreno está inactivo. 

Experiencias en la región ALC 

Existen diversas experiencias sobre el tema en ciudades como São Paulo, Buenos Aires, Santo 

Domingo, Medellín, Bogotá, Santiago de Chile, entre otras; algunas de éstas se presentan en la 

discusión, buscando a través de la experiencia compartida contribuir el conocimiento propio y el 

de otros. Se identifican los siguientes procesos de densificación: 

Densificación en asentamientos precarios  

Estos  asentamientos, denominados también, villas en Argentina; Barriadas en Perú; favelas en 

Brasil, Ranchos en Venezuela; tienen diversas características, están los asentamientos precarios 

de alta densidad, con problemas de hacinamiento y otros de baja densidad constructiva y 

demográfica, que requieren propuestas de urbanización y eliminación de áreas de riesgo, a través 

del adensamiento habitacional bien planificado, para garantizar la permanencia de la población 

en sus locales de vivienda (en aquellos sitios en que es posible hacerlo), así como la racionalización 

de las inversiones en infraestructura urbana.  

En el caso de Argentina, de acuerdo con datos de Techo (2016), más de la mitad de las personas 

que habitan asentamientos informales viven en la provincia de Buenos Aires, allí se contabilizaron 

397.705 familias; le sigue la Capital, con 82.585; Rosario, con 49.475, y Misiones, con 21.700.  

Estos adensamientos se observan propios del crecimiento poblacional de los mismos 

asentamientos, con tendencia más al hacinamiento. Se ha fomentado la relocalización para 

densificar otras áreas subutilizadas, que conlleva algunas veces la pérdida de los beneficios de la 

localización. 

En ciudades como Lima, la falta de instrumentos de planificación efectivos, generaron un 

crecimiento difuso e insostenible, ocasionando asentamientos de baja densidad en algunas partes 

                                                      
3 Implementado por la abogada y activista Paula Segal. 
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de la ciudad y con una ocupación del territorio bastante extensiva, con vacíos urbanos o terrenos 

subutilizados que pueden ser adensados. 

Densificación de los centros urbanos, tugurización y gentrificación. 

En la ausencia de intervenciones adecuadas de regeneración y revalorización de los centros 

urbanos, procesos simultáneos de tugurización y gentrificación se pueden observar por la presión 

del mercado para que la población expulsada ocupe nuevamente zonas informales y de riesgo en 

el centro de la ciudad, debido a su particular localización, en la cual ejercen sus actividades 

cotidianas. 

Un ejemplo referente a nivel local e internacional de transformación es el proyecto Moravia en la 

ciudad de Medellín, un área céntrica con suelo bien ubicado y en donde había personas viviendo 

en el basurero, con hacinamiento y grave degradación ambiental. El Estado abordó el problema 

con una visión integral del territorio, involucrando aspectos no solo urbanísticos, también de 

restauración ambiental y participación social. Se buscó el aprovechamiento del suelo, no solo para 

uso de vivienda, sino además para estimular la economía local, y el involucramiento de la 

comunidad en el inicio de los proyectos, lo que resultó en la construcción colectiva de la ciudad y 

el incremento en la calidad de vida de los habitantes. 

Densificación de zonas periféricas urbanas.  

Asociada la mayoría de las veces a la reubicación de población de asentamientos ilegales, 

población en zonas riesgo, o gentrificación de las zonas céntricas. Frente a estas dinámicas, 

algunos países como Colombia y Uruguay han logrado avances con instrumentos de planificación 

y gestión adecuados, con una visión sostenible, equitativa e inclusiva; logrando reducir la 

segregación urbana y el costo de infraestructura, lo que permite capturar la plusvalía del cambio 

de uso del suelo urbano para financiar inversiones. En Brasil, México y Argentina también ha 

habido esfuerzos importantes. A continuación, algunas de las experiencias.  

En Colombia, en las ciudades de Bogotá y Medellín se han desarrollado instrumentos de 

planeación, gestión y financiación de suelo para lograr mayor equilibrio en el aprovechamiento 

del suelo, por ejemplo: a) reparto equitativo de cargas y beneficios; b) función social de la 

propiedad; c) planes parciales y proyectos urbanos integrales. El Estado busca por medio de estos 

instrumentos garantizar que el suelo no sea aprovechado solo por los particulares, sino que el 

beneficio sea para todos. Un proyecto exitoso de adensamiento en área de expansión de la 

ciudad, es el del Lago de Torca, al norte de Bogotá; el cual conjunta vivienda de interés social, 
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transporte público y ciclovías, en el cual los privados asumen el costo del ciento por ciento de la 

infraestructura. 

Uruguay, también ha desarrollado instrumentos de planeación y gestión como: a) herramienta 

de compra directa del suelo por parte del Estado; b) estrategias para mejor utilización de suelo 

público; y c) impuestos que dependen de gobiernos sub-nacionales que fijan sus esquemas 

tributarios sobre los inmuebles urbanos y suburbanos, lo que permite direccionar de manera más 

adecuada el uso de suelo por parte de los privados. La experiencia de las Cooperativas de Vivienda 

en altura, la cual es un esquema de desarrollo inmobiliario social con proyectos de vivienda con 

mejor localización, en altura de 8 y 9 pisos que permite brindar solución a más familias en menos 

espacio. 

En México, se han diseñado políticas públicas y normas de densificación, por ejemplo en la Ciudad 

de México la denominada Bando Dos y las Normas 26, 30 y 31, cuyo objetivo era generar 

incentivos para que los actores privados construyeran más y con mayor densidad en la zona 

central de la Ciudad de México (IDEA, 2014); sin embargo las políticas de densificación 

beneficiaron a los desarrolladores, en detrimento de la calidad de vida de la población; es decir 

se posibilito el construir más unidades en terrenos más alejados de la ciudad; lo que ha 

contribuido también al crecimiento del fenómeno de viviendas en   fraccionamientos enteros 

abandonados, y que actualmente se están buscando alternativas para su recuperación y 

reutilización. 

En el caso de Argentina existen algunos avances en urbanización de villas, sin embargo, todavía 

se carece de instrumentos de planeación y ordenamiento como planes para zonas especiales de 

interés social, que tengan como destino el uso de la vivienda (como el caso de las ZEIS de Brasil), 

y planes de usos mixtos que generen incentivos. 

Densificación de Pericentros urbanos. 

Los Pericentros urbanos son áreas intersticiales, que en el pasado formaban parte de la periferia 

y por los propios procesos urbanos hoy tienen una condición de centralidad, zona en constante 

transición, bien localizadas, con importantes flujos y movilidad y con potencial de adensamiento. 

Como ejemplo, se encuentran las grandes ciudades de Chile, que anteriormente en las áreas 

periféricas se construyeron viviendas sociales, en la actualidad se encuentran bien localizadas, 

con buena accesibilidad a centros urbanos, transporte y con oportunidad de adensamiento.  
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Desafíos 

Con base en las experiencias revisadas, se identifican algunos desafíos clave: 

Investigación y conocimiento 

 Ampliar y transferir el conocimiento sobre:  la ciudad compacta y sostenible; y el concepto 

real de densificación, así como las diferentes alternativas y posibilidades. 

 Ampliar la investigación y práctica sobre los procesos de utilización democrática y 

transparente de áreas públicas para el adensamiento con fines sociales; y el análisis de 

alternativas para la incorporación de los vacíos urbanos (públicos y privados) a la función 

de la ciudad. 

 Ampliación y transferencia sobre las nuevas tipologías de vacíos urbanos y formas de 

incorporación a la funcionalidad de la ciudad compacta. 

Gestión Pública 

 Incorporación de acciones desde la política pública para que las intervenciones de 

regeneración urbana con densificación en las localizaciones centrales en áreas 

metropolitanas no sean en deterioro de las condiciones de reubicación de las familias de 

menos recursos y de su calidad de vida. 

 Instrumentos que fomenten la reutilización del espacio público y vacíos urbanos (públicos 

y privados) para la promoción de adensamiento 

Planificación y ordenamiento urbano 

 Ordenamiento y planificación territorial con una visión de sostenibilidad 

 Planes urbanos actualizados y con la incorporación de la función social de la tierra y la 

propiedad y el derecho a la ciudad. 

 Planes de zonas especiales de interés social 

 

Preguntas clave 

1. ¿Para qué densificar y cuáles son los procesos de densificación? 
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2. ¿Qué aspectos están faltando en la problematización sobre la necesidad de densificación?  

Y ¿Hay otras formas de densificación?   

3. ¿Cuáles son los retos y limitaciones que enfrentan (o que han enfrentado) los procesos de 

densificación desde la práctica?  

4. ¿Qué rol han jugado los actores involucrados en las experiencias exitosas de densificación 

para que los cambios sean positivos? 

5. ¿Cuáles son los desafíos para la utilización democrática y transparente de áreas públicas 

con fines sociales? 

6. ¿Cuáles considera son los instrumentos inductores de la función social de la propiedad en 

inmuebles públicos y privados? 

7. ¿Cuáles considera serían las mejores estrategias para vincular los instrumentos de la 

función social de la propiedad a la aplicación en la provisión de vivienda social en 

Latinoamérica? 

8. ¿Qué políticas, normativas e instrumentos han sido factores clave de éxito en algunos 

casos, para que la densificación urbana se convierta en una solución para los más 

necesitados y no en una fuente económica para las empresas inmobiliarias?  

9. ¿Cuáles considera son los elementos de planificación y ordenación territorial innovadores 

para fomentar la densificación sostenible? 
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