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DERECHO Y LEGISLACION URBANISTICA EN CHILE

ENRIQUE PETAR RAJEVIC MOSLER

Abogado

El presente trabajo! pretende, primero, ex-
plicar el surgimiento del denominado derecho

1. CIUDAD Y DERECHO URBANISTICO

urbanistico?, para luego resefar la evolucién 1,1, Ciudad, mercado y Estado

de la legislacion urbanistica en nuestro pais y
terminar delineando algunos de los desafios
que debe enfrentar ante el nuevo siglo.

i Este trabaje corresponde, en lo medular, a parte de mi

Los descubrimientos arqueoldgicos han de-

mostrado que existieron aldeas regularmente

tesis de grado: La Propiedad Privada ante los Planes Regu-
ladores (Estudio sobre las limitaciones del dominio en la esfe-
ra de la legislacion urbanfstica), Memoria para optar al
Grado de Licenciado en Derecho, Facultad de Derecho
P.U.C.Ch,, 1996, inédita. Parcialmente ha sido publicada
en la Revista Chilena de Derecho {(en adelante R.Ch.D.):
Limitaciones, reserva legal y contenido esencial de la propie-
dad privada, en Vol. N° 23, N° 1, 1996, p. 23-97; y La pro-
piedad privada y los derechos adquiridos ante la planificacitn
urbana, en Vol. N® 25, N° 1, 1998, p. 65-112.

2 Escasamente estudiado entre nosotros, Destaca especial-
mente la Tesis Doctoral del profesor de la U. de Valparafso
Rios A., Lautaro, El Urbanismo y los Principios Fundamenta-
les del Derecho Urbanistico, Universidad Complutense de
Madrid, Ministerio para las Administraciones Publicas,
Espafia, 1985, 629 p. Asimismo, las ya tradicionales reco-
pilaciones de normas (con numerosas reediciones) de
Bastfas, Licnel y Brieba, Amador. Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones. Ley de Copropiedad Inmobilia-
ria, 11* ed. Santiago de Chile: Ed. Juridica de Chile, 1999,
y Ley general de urbanismo y construcciones: sistemas de
subsidio habitacional y de créditos para lo vivienda. Santiago
de Chile; Edit. Juridica de Chile, 1997, 330 p. Por otro
lado, en materia de jurisprudencia existe la recopilacién
de jurisprudencia de Cobo F,, Pedro. Ley General de Urba-
nismo y Construcciones, 2° ed. Santiago de Chile: Ediar
Conosur, 1992, el Repertorio de legislacién y jurisprudencia
chilenas: leyes administrativas sobre municipalidades. San-
tiago de Chile: Ed. Juridica de Chile, 1994, 314 p. (redac-
tor y recopilader Rolando Pantoja Bauz4), y numerosos
comentarios en la publicacién periédica Informe Consti-
tucional, También han abordado esta drea articulos de
revistas y documentos de trabajo, como p. ej.: Alvarez
C., Radl, La Disciplina Urbanistica. Su Entidad ante el De-

recho, Revista Derecho y Sociedad, N® 2, Primavera 1988,
p- 33-47; Ferndndez G., Miguel Angel, Jara A., Rony,
Cuevas O., Andrés, Instrumentos Juridicos para una Politi-
ca Urbana, R.Ch.D. Vol. 20, N° 2, 1993 (XX1V Jornadas de
Derecho Piiblico), p. 261-270; Moore, Terrence. La transfe-
rencia de derechos inmobiliarios en los Estados Unidos: La
experiencia de dos jurisdicciones, en Estudios Piiblicos N°
74, otofio de 1999, C.E.P, p. 255-294; Antecedentes para
una legislacidn sobre uso del suelo, Comisién de Medio
Ambiente del Centro de Estudios Publicos (C.E.P.), Do-
cumento de Trabajo N° 214, abril de 1994. Por ultimo,
existen algunas tesis de grado inéditas, como p. ej.; Soto
B., Gabriela, Régimen Juridico de los Planes Reguladores,
Memoria de Prueba para optar al Grade de Licenciado
en Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de
Chile, 1996; Smith F., Gonzalo, La Nocién de Calidad de
Vida: Su Rol en el Derecho, y particularmente en el Derecho
Urbanistico, Tesis para optar al Grado de Licenciado en
Ciencias Juridicas, P.U.C., 1994; Doren V., Sebastian, Las
Externalidades y la Congestion de los Bienes Piblicos, Tesis
para optar al Grado de Licenciado en Ciencias Jurfdicas,
PU.C., 1995. Sin embargo, son Hmidos esfuerzos para
una disciplina que en Espaiia tiene un intenso estudio,
al punto que existe una Revista de Derecho Urbanistico
desde 1967, con 5 ntimeros al afio, ademés de la atencién
al tema de sus cldsicas publicaciones periédicas de Dere-
cho Administrativo (me refiero a la Reda, Revista Espa-
Aola de Derecho Administrativo, v la RAP, Revista de
Administracién Pablica) y muchas otras, como la Revis-
ta de Estudios Territoriales, la Revista de Estudios de la
Vida Local, etc. Hay, finalmente, numerosisimas mono-
grafias y textos de estudio en Espafta. Los tltimos van
desde el reeditadismo y sintético Ferndndez, Tom4s-Ra-
moén, Manual de Derecho Urbanfstico, 14" ed. Madrid: Ed.
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organizadas hace ya 5.000 afios®. Sin embargo,
la planificacién de los asentamientos humanos
no fue una tarea apremiante sino hasta que la
revolucion industrial y el maquinismo transfor-

maron la econemia y originaron una migracién

del campo a la ciudad que provocé una ripida
expansion urbana que adn no cesa*. Hasta en-
tonces habfa bastado con rudimentos de plani-
ficacién bastante sencillos. Desde entonces, en
cambio, la congestion de bienes piblicos en las
ciudades ha sido creciente, sin perjuicio de lo
cual las personas siguen nr9f1r1er\d0 la vida ur-
bana. Segun datos actualizados del Instituto
Nacional de Estadisticas, aproximadamente el
85,6% de la poblacic’)n chilena vive en ciuda-
des, y la mayoria se concentra en unas cuantas
urbes, especialmente nuestra capital®. Ello no

El Consultor, 1999, 287 p., hasta los cldsicos Garcfa de
Enterrfa, Eduardo y Parejo Alfonso, Luciano. Lecciones de
Derecho Urbanistico, 2° ed. refundida. Madrid: Civitas,
1981, 908 p., y Gonzélez Pérez, Jests. Comentarios a la Ley
del Suelo, €* ed., 3 tomos. Madrid: Civitas, 1993, 2.624 p.

3 Rios, Lautaro, ob. cit, p. 5. Puede verse una evolucién de
la idea del urbanismo desde esa época hasta hoy en las
w 1_.1172
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4+ Ibid. p. 5. No obstante, Trivelli advierte que hay una baja
en las tasas de crecimiento demogréfico. Actualmente en
las grandes ciudades el incremento poblacicnal se explica
principalmente por el crecimiento vegetativo de la pobla-
cién y no por la inmigracién: “As{ por ejemplo, la regién
metropolitana de Sao Paulo tenfa 5,3 millones de habitan-
tes en 1960 y crecia al 3,86% anual, lo cual significaba un
aumento de 207.000 habitantes al afio; en 1991 tenia 15,4
millones de habitantes y la tasa de crecimiento habfa baja-
do a 1,25% al afio, lo que significa un aumente anual de
192.000 habitantes. Se estima que en la década del 90,
Buenos Aires, con una tasa de crecimiento anual del 1,2%
deberd absorber una mayor poblacién de 1,5 millones en
la década; Bogot4, con una tasa anual de 2,1% deber4 re-
cibir 1,2 millones; Santiago, con una tasa anual de 1,5%
recibiria 0,7 millones”. Trivelli O., Pablo. Gestién Urbana
para el Desarrollo Sustentable de las Grandes Ciudades Lati-

HW{"CI‘L“'[UD DULL&.I.J.I.CIII.U uléduu ‘JI.CPHJE\-IU Fﬂlﬂ 5T }»‘IC'
sentado en URBAN 21, Conferencia Regional para Améri-
ca Latina y el Caribe-Gestién Urbana para el Desarrollo
Sustentable. Rio de Janeiro, Brasil, abril 2000.

5  De acuerdo a las estimaciones de poblacién, para el
30 de junio de 2000 la poblacién total de Chile son
15.211.308 personas, de las que 13.018.924 viven en el
drea urbana, esto es, el 85,58%. De este grupo, 5.915.934
son de la Reglén Metropolitana (45 44%) 1.559.520 de
ia Octava neglon \11 7/70) y 1.430.908 de la uumfa
(10,99%), de manera que las 3 4reas mas pobladas con-
centran el 68,41% del total de poblacién urbana en Chi-
le. Asimismo, la tasa de crecimiento intercensal anual
de la Regién Metropolitana ha side una de las mds al-
tas del pais en los 3 iltimos periodos medidos (2,76% en
el periodo 1960-70; 2,62% en 1970-1982; 1,97% en 1982-
1992). Fuente: INE, Chile (puede consultarse al respecto
www.ine.cl).

es raro en esta parte del mundo: “América La-
tina y el Caribe es la regién mas urbanizada
del mundo. En términos demogréficos, tres de
cada cuatro habitantes viven hoy en ciudades y
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en las préximas décadas. En términos econd-
micos las ciudades generan mas de dos terce-
ras partes del Producto Geografico Bruto,
atraen de manera creciente a las actividades
productivas méas dindmicas y concentran una
traccién sustantiva del excedente econémico
generado por las naciones”8.

Este escenario se explica por el sinntimero
de beneficios que sigue representando la vida
en ciudad, por sobre todos sus inconvenientes.
Y es que las ciudades no solo son fuente de
problemas para sus habitantes. Principalmente
generan oportunidades para ellos: trabajo, ne-
gnmnq ciencia, educacidn, salud, arte y diver-

sidn, por citar algunos, son t1p1cos subproduc-
tos urbanos. Trivelli pone de relieve que “una
fraccién creciente de PIB se genera en las ciu-
dades y se espera que esta tendencia se acen-
tde en la medida que las actividades méas diné-
micas se localizan en dreas urbanas buscando
las ventajas de las economias de aglomeracién,
la dotacidén de infraestructura y de servicios de
apoyo a las empresas (especialmente del tercia-
rio moderno), centros académicos y focos de
innovacién tecnoldgica, los contactos con el
mundo, pero sobre todo, mano de obra alta-
mente calificada en mercados laborales fluidos,
y la presencia del poder politico, especialmen-
te del Poder Ejecutivo, que sigue siendo el ac-
tor econémico principal en todas las naciones
latinoamericanas”’.

Podria decirse, por lo mismo, que las exter-
nalidades negativas de la ciudad son una con-
secuencia de las externalidades positivas que
ella ofrece a sus habitantes. Sin embargo, la

6  Trivelli O., Pablo, ob. cit. Agrega luego que en la regién
“El sistema de asentamientos humanos se caracteriza
por un patrén de concentracién en grandes ciudades: en
el afio 2000, las 52 ciudades con mas de un millén de

habitantes concentran 167 millones de persenas, lo gue

constituye un 32% de la poblacién total y un 43% de la
poblacién urbana. Mds atn, las siete ciudades con mds
de cinco millones de habitantes concentran 80 millones
de personas, lo que constituye un 15% de la poblacién
total y 20% de la poblacién urbana. Este fenémeno, in-
édito en la historia de América Latina, representa un de-
saffo formidable para la gestién urbana”.

7 Ibid.
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creacién de estas ultimas requiere, para mate-
rializarse, un bien escaso y disputado por to-
das: el suelo urbano. El desarrollo de una ciu-
dad depende en buena medida del mercado en
que este suelo (y los valores que se ie han agre-
gado) se transa.

Desde el punto de vista econdémico, se ha
dicho que la ciudad es un centro de beneficios
y costos para sus habitantes. Como apunta
Braun, “...los beneficios medios crecen con la
poblacién hasta cierto punto (lo que explica la
existencia de la ciudad) y después decrecen.
Los costos medios son decrecientes en un prin-
cipio y crecientes a partir de cierta poblacién.
De esta manera, la ciudad crecerd hasta que be-
neficios medios sean iguales a costos medios”s.
Sin embargo, esa tendencia al crecimiento es
dificil de frenar aun pasado ese limite, pues si
no existe ninguna regulacién, normalmente los
nuevos habitantes de una ciudad tendran cos-
tos privados menores a los costos sociales que
provocaran a los habitantes antiguos con dicha
accion. Los recién llegados reciben beneficios,
pues de lo contrario no migrarian, y no inter-
nalizan el perjuicio que provocan a la calidad
de vida de los ya residentes, esto es, no pagan
el costo que producen a la ciudad (mds conta-
minacidn, més congestion, etc.).

Asi las cosas, es imposible que este creci-
miento pueda ser regulado eficientemente por
el puro mercado. Lo impiden las evidentes im-
perfecciones que este presenta y que repercu-
ten en sefales (precios) totalmente inadecua-
das?. Desde luego no hay atomicidad, ya que el
numero de compradores y vendedores es rela-
tivamente modesto. Ni existen tantos propieta-
rios ni existen tantos inversionistas. Tampoco
el recurso suelo urbano es homogéneo. De he-
cho, normalmente se configuran situaciones
monopdlicas, dado que los pafios que retinen
caracteristicas adecuadas para emplazar pro-
yectos inmobiliarios son escasos. Se trata, adi-
cionalmente, de un mercado reconocidamente
poco transparente. Por dltimo, existe otro fac-
tores de distorsién importantes, como la asig-
nacién discriminatoria de presupuesto publico
entre las distintas ciudades y la adopcién de
decisiones de planificacién; ambos generan

8  Braun Llona, Juan. Poiftica Regional y Urbana en Chile.
Documento de Trabaje N® 126, Institute de Economia
PUC,p. 2
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costos o beneficios, muchas veces inesperados.
Con todo, es un tépico conocido que la inver-
sion en suelo urbano siempre terminara siendo
rentable. La plusvalia del suelo puede tardar,
pero es segura, base sobre la cual los inversio-
nistas especulan.

Las imperfecciones a que nos hemos referi-
do también repercuten en la operacién de la
ciudad y sus costos. El actuar de los habitantes
de una ciudad (especialmente los agentes eco-
némicos) genera numerosas externalidades ne-
gativas (contaminacién, congestién, etc.), cuyo
manejo por el puro mercado es probadamente
insuficiente. Probablemente el ejemplo mas
dramético sean las valiosas y crecientes horas-
hombre y recursos empleados a diario por las
personas para trasladarse desde su residencia
a su trabajol?, y que son consecuencia de la
dispersién fisica que existe entre fuentes labo-
rales, servicios y equipamiento en general.

El mismo Estado ha testimoniado esta reali-
dad en sus programas de construccién directa
de viviendas sociales. En efecto, se ha sosteni-
do que el crecimiento en extension conlleva al-
tos costos sociales y suele ir aparejado del des-
poblamiento y deterioro de las dreas centrales
de la ciudad, con el consiguiente desaprove-
chamiento de un importante volumen de servi-
cios, equipamiento e infraestructura urbana de
buena calidad-!2. Sin embargo, normalmente

9 Un anélisis més detallado al respecto en Trivelli O, Pa-
blo. Reflexiones en forno a la Politica Nacional de Desarrollo
Urbano, en Revista EURE Vol. VII, N® 22, septiembre de
1981, p. 46 y ss., a quien seguimos en esta materia, y en
Daher, Antonio. Neoliberalismo Urbano en Chile, en Estu-
dios Piiblicos N” 43, invierno de 1991, C.E.P, p. 284. En
un sentido idéntico puede verse el artfculo del arquitec-
to mexicano Rébora, Alberto. Los Planificadores Urbanos
ante el Cambio, en Revista EURE Vol. XIX, N° 57, julio de
1993, p. 31-40, esp. 33.

¢ TLos estudios nos indican que las horas consumidas
en transporte por los habitantes de Santiago de Chile en
1991 fueron 1.234 millones, que aumentarfan a 1.915 en
el 2001: “Para tener una idea de lo que esto significa, si
toda la poblacién empleada en el Gran Santiago en 1989
hubiera trabajado B heras al dfa 5 dias a la semana, el
total de horas trabajadas serfa de 3.589 millones al afio”.
En Braun Llona, Juan, ob. cit., p. 19. Es importante recor-
dar que los problemas de transporte van a agudizarse
cada dfa con motivo del crecimiento del parque automo-
tor, que ya entre 1977 y 1991 crecid en un 94,4%.

11 Daher, Antonio, Neoliberalismo..., p. 288 y 290.

12 En este sentido, en 1992 Larrain se referia a las polfticas
habitacionales afirmando que “...el tinico criterio que ha
prevalecido es el bajo valor del suelo v la necesidad de
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los conjuntos habitacionales mencionados se
construyen en sectores alejados del centro ur-
bano, dado que este tiene precios de suelo inal-
canzables para este tipo de viviendas!3. Esto
explica la natural segregacién de los sectores
mas desposeidos, empujados constantemente a
las afueras de la ciudad, lo que genera un fla-
grante contraste entre una lacerante pobreza
urbana y una riqueza y modernidad que se
manifiesta con semejante visibilidad, ambas lo-
calizadas en sectores geogréficos precisos'.

Gross ha ejemplificado algunas de las dis-
torsiones que comentamos: “El mercado retie-
ne o pone a la venta terrenos, presiona por la
aprobacién de planes de expansién cuando le
conviene, integra a la ciudad terrenos de alto
rendimiento agricola, sin que el Estado pueda
intervenir y aun obligdndolo a realizar costo-
sas obras de infraestructura en lugares aparta-
dos, recibiendo todo el beneficio de estas in-
versiones. Ante esta realidad se justifica una
intervencién piiblica directa que posibilite una
mayor y mejor distribucién del recurso suelo,
democratice su uso y pueda ejercer un control
eficaz de la especulacién de terrenos”’5, Dicha
intervenvién debiera orientarse, en mi opinion,
por dos grandes principios que emana de las

reducir el déficit habitacional, ignorando otros costos so-
ciales o externalidades negativas que en el mediano y
largo plazo hacen crisis. Entre estas externalidades cabe
mencionar la degradacién del medio natural, la pérdida
de funcionalidad de las ciudades y el fomento de la se-
gregacién socioeconémica, factores que conducen irreme-
diablemente a un deterioro en la calidad de vida de la
poblacién”, en Larrain N., Patricio. E! Sistema Natural en
la Planificacién Urbana Chileng, en Revista de Geografia
Norte Grande N° 19, 1992, p. 67. Cfr. en Gross, Patricio.
Bases para una futura planificacién de la ciudad chilena, en
Revista EURE N° 57, Vol. XIX, 1993, p. 119.

13 Cabe hacer notar que en la década de los 90 se impulsa-
ron diversos mecanismos que atemperaron este fenéme-
no, como el programa de densificacién predial, la cons-
truccién de conjuntos de pocas unidades en terrenos
pequeiios ubicados en comunas ya consolidadas (terre-
nos intersticiales) o la asociacion con Municipalidades
para construir conjuntos volcadoes especificamente a los
habitantes de una comuna (lo que permitié construir in-
cluso en las comunas con el suelo m4s caros en la regién,
como Lo Barnechea y Las Condes, por ejemplo). Sin em-
bargo, aun el Estado se ve forzado a que la gran mayoria
de su produccién habitacional se ubique inevitablemen-
te en comunas periféricas, donde el precio del suelo es
mds bajo.

14 En Trivelli, Gestién..., ob. cit., se desarrclla con mas lati-
tud este tema.

15 Gross, Patricio, Bases para..., p. 118.

bases de la institucionalidad que recoge la pro-
pia Constitucién. Primero, el de solidaridad, que
lo compromete a velar porque los sectores de
mds escasos recursos puedan también disfrutar
de una vida urbana digna que les brinde opor-
tunidades equitativas para su desarrollo perso-
nal (art. 1°, incisos 3 y 4)!6. Luego, el de subsidia-
riedad'” (art. 1°, inciso 2), que asi como le exige
abstenerse de intervenir en el &mbito competen-
te de las agrupaciones intermedias y los parti-
culares (dimensién negativa) le impone, a la
vez, la obligacién de actuar cuando estos son
incapaces de realizar una actividad y as{ lo re-
quiere el bien comun (dimension positiva).

1.2. El derecho urbanistico

Todo lo anterior explica que el derecho deba
entrar a regular la problemética urbana median-
te leyes, normas reglamentarias (instrumentos
de planeamiento) y todo un aparato fiscaliza-
dor. Es a raiz de esta normativa —cada vez mas
extensa— que se habla de un “Derecho Urbanis-
tico”. Sus origenes se encuentran en el Derecho
Civil, dado que este tradicionalmente regula el
derecho de propiedad y contempla diversas ins-
tituciones conexas, como las servidumbres o las

16 Trivelli ha dicho que “el principic de igualdad de opor-
tunidades, que se acepta con facilidad en términos gené-
ricos como una condicién necesaria para alcanzar una
sana convivencia ciudadana, puede formularse en las
ciudades como un principio de igualdad de oportunida-
des urbanas. En la préctica, la realidad de nuestras ciu-
dades dista mucho de este principio, y tampoco tiende a
que se cumpla”. En igual sentido cita a la Conferencia
Nacional de Obispos de Brasil, que en su Carta Pastoral
de 1981 sefiald: “Es en la ciudad, que debiera ser el lugar
privilegiado de convivencia humana, donde la economia
de mercado ha revelado los peores frutos del egoismo
individualista que la caracteriza, institucionalizdndose
un sistema de injusticia radical, que en nombre de estos
principios violenta los derechos més elementales de vas-
tos sectores de la poblacién”. Trivelli O., Pablo, Ges-
tién..., ob. cit.,, nota 12,

7 Refiriéndose a la subsidiariedad, conviene recordar las
clasicas palabras del papa Pio XII en Quadragesimo Anno:
“Conviene, por tanto, que la Suprema Autoridad del Es-
tado permita resolver a las Asociaciones inferiores aque-
llos asuntos y cuidados de menor importancia, en los
cuales, ademds, perderia mucho tiempo, con lo cual lo-
grarfa realizar més libre, mds firme y mds eficazmente
todo aquello que es de su exclusiva competencia, en
cuanto que el solo puede realizar, dirigiendo, vigilando,
urgiendo y castigando, segtin el caso requiera y la nece-
sidad exija”, N® 80.
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acciones posesorias (baste recordar las denun-
cias de obra nueva y de obra ruinosa). Inicial-
mente las normas urbanas estardn alojadas en
esta rama del derecho, pero con el correr del
tiempo se irdn conectando més con la autoridad
y el fenémeno del poder piiblico, desplazando-
se al Derecho Administrative. Actualmente, la
mayoria de los autores espafioles lo subsume en
esta rama, si bien alguno lo considera parte del
Derecho Pitblico Econémico8, Gonzalez Pérez, en
tanto, seflala que la Ley del Suelo espafiola con-
tiene todo tipo de normas: administrativas, civi-
les, procesales y tributarias. Por ello, opina que
“El llamado Derecho urbanistico no es una dis-
ciplina juridica auténoma, sino un conjunto de
normas juridica de naturaleza distinta, infor-
madas por principios harto diferentes. Lo dni-
co que existe en comtin entre estas normas es
el objeto social regulado por ellas”??,

Entre nosotros, Lautaro Rios estima que el
Derecho Urbanistico es la técnica de aplicacién
de una actividad multidisciplinaria; esto es, la or-
denacién juridica del planeamiento desarrolla-
do sustantivamente por otras disciplinas: la ar-
quitectura, la economia, la sociologia, la
geografia, etc. Bajo este enfoque, considera que
el Derecho Urbanistico es la juridizacion de nor-
mas de naturaleza técnica, a la manera de la le-
gislacion del trdnsito, pues “..més que crear
normas reguladoras de la actividad urbana, se-
lecciona y recoge grupos normativos coherentes
elaborados por el urbanismo, les incorpora téc-
nicas juridicas (sanciones, plazos, procedi-
mientos, estructura y estilo) y les reviste del
cardcter vinculante propio del derecho, con la
mira de preservar... valores y de armonizar el
recto ejercicio de los derechos..., asi como de
asegurar también el cumplimiento de los debe-

¥ Puede verse a este respecto Rios A., Lautaro, ob. cit., P
139-167, esp. P. 155-160. Como partidarios de la autono-
mia del derecho urbanistice se cita al autor espafiol Mar-
tin Blanco y al brasilefio Da Silva. También Santos D.,
Ricardo, Castelao R., Julic. Derecho Urbanistico. Manual
para juristas y técnicos, 3* ed. Madrid: Editorial E] Con-
sultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, 1999, p.
70-72, y Carceller, Antonioc. Instituciones de Derecho Ur-
banistico, 4* ed. Madrid: Editorial Montecorvo, 1989, p.
24-26.

Gonzédlez Pérez, Jests. Comentarios a la Ley sobre Régimen
del Suelo y Valoraciones. Madrid: Civitas, 1998, p. 56. En
este mismo texto pueden consultarse opiniones de auto-
res que, por el contrario, sustentan la autonomfa dogm4-
tica del derecho urbanistico.

Yotumen 11, NUMero 2, JuLio - DicieMsre, 2000

res correlativos”?), Esta definicién ha sido re-
cogida por nuestros tribunales, cuando han
afirmado que el derecho urbanistico “...no es
otra cosa que la juridizacién de sus principios
(se refiere a los del urbanismo) y de sus nor-
mas y requerimientos técnicos, para hacerlos
vinculantes”?!. Fueyo, en cambio, habria esti-
mado que esta era una “rama juridica interdis-
ciplinaria vy social, en que concurren circuns-
tancias que la caracterizarian como auténoma
(método y sistematizacidn cientifica propias,
autonomia legislativa —ordenamiento propio y
orgéanico, muchas veces un cédigo- y autono-
mia didactica como asignatura universitaria
separada e independiente)”22.

En lo personal estimo que no hay base para
hablar en Chile del derecho urbanistico como
rama auténoma del derecho, al menos en su
actual estado de desarrollo. El contenido mate-
rial de la ordenacién urbana es determinado
por disciplinas ajenas al derecho® vy el aporte
de este tltimo es transformar esos contenidos
en normas juridicas, esto es, dotarlos de alteri-
dad, generalidad, imperatividad y coercibili-
dad. Para esto es esencial que en su formula-
cidn se respeten las normas constitucionales en
vigor. Es con esta prevencién que hablaré de
derecho urbanfstico en este trabajo, entendiendo
tentativamente por tal a la disciplina que estu-
dia o agrupa el conjunto de normas que regulan I
planificacion territorial de los asentamientos huma-
nos y el uso urbano del territorio. Esto incluye la
zonificacién del suelo, las exigencias para ur-
banizarlo, las normas sobre construccién y el
estatuto de derechos y deberes de los propieta-
rios de bienes raices, prioritariamente urbanos,
en el ambito de la urbanizacién y la edi-
ficacién. Se trata, fundamentalmente, de nor-
mas que son parte del Derecho Administrativo.

2 Ibid., p. 166.

2 RDJ. T. 90 (1993), 2* parte, S.V., p. 280. No cbstante,
cabe seflalar que el redactor de este fallo es el propio
Lautaro Rfos, en calidad de abogadc integrante de la
Corte de Apelaciones de Valparaiso.

2 Fueyo L., Fernando, citado por Carceller, ob. cit., p. 24,
Por desgracia no me ha sido posible acceder al articule de
Fueyo, que de acuerdo a Carceller es El problema de las
autonomias o especialidades, en RDP N° 6, 1967, p. 17.

Z Puede verse en un sentido muy similar la postura de
Smith F, ob. cit.,, p. 82 y ss., quien niega la existencia del
derecha urbanistico (p. 85), estimande que “méximo po-
dria tratdrsele, por ahora, como un acépite de alguna
rama del derecho pudblico con la que guarde estrecha
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1.3. Derecho Urbanistico y Propiedad?!

De lo anteriormente sefialado se desprende
que usualmente las normas urbanisticas im-
pondrén limitaciones al derecho de propiedad
privada. Por lo mismo, se ha dicho con razén
que una de las claves del derecho urbanistico
es “..la separacién o disociacién entre la pro-
piedad del suelo y las decisiones urbanisticas
que afectan a ese suelo; decisiones de las que
se ve privado el progietario para ser atribuidas
al poder politico...”%,

El reconocimiento de la propiedad privada
origina una serie de tensiones entre los
propietarios colindantes que es preciso resol-
ver: cada uno pretende exigir el respeto integro
de su derecho a edificar, o de su derecho a la
vista 0 a vivir en una zona residencial, sin co-
mercios ni industrias. Una visién liberal del
dominio se resquebraja frente a estos conflic-
tos. Ya hemos visto que el suelo urbano es es-
caso, que las inversiones que en él se hacen
suelen ser de largo plazo por su elevada cuan-
tia y que la actividad de los particulares genera
numerosas externalidades negativas. En este
contexto, cualquier error durard mucho y sus
consecuencias se expandirdn negativamente.
Ello torna completamente inviable el esquema
de la propiedad liberal, cediendo lugar al do-
minio delimitado por una funcidn social que
modera y armoniza los derechos en conflicto,
siempre con miras al bien comun, debiendo ha-
cerse operativa esta opcién mediante normas
indicativas (permisos transables, tarifas, tribu-
tos, etc.) o imperativas (planos reguladores,
demoliciones, etc.).

En la mayoria de las democracias occiden-
tales la regulacion del suelo urbano se ha efec-
tuado mediante “...férmulas que, respetando la
titularidad privada del derecho de dominio,
hagan efectiva la funcién social de la propie-
dad, subordinando su aprovechamiento, o vin-
culdandolo con generalidad, a un determinado

relacién” (p. 86), si bien admite que la situacién puede
variar a futuro. Por esta razén, este autor prefiere hablar
de Urbanistica Juridica.

# Al respecto puede verse Renard, Vincent. El Suele Ur-
bano v el Derecho de Propiedad: Un anélisis econémi-
co y jurfdico, en Antecedentes para una legislacién..., p. 3
al4.

¥  Garcfa de Enterrfa, Eduardo, Parejo Alfonso, Luciano,
ob. cit., p. 429, citado por Rios, Lautaro, ob. cit., p. 140.

estatuto juridico de restricciones y cargas, que
configura una especie o categorfa muy caracte-
ristica de propiedad: la del suelo urbano”26. De
esta manera, se procura garantizar el bienestar
de todas las personas respetando, en paralelo,
el derecho de propiedad privada.

Conviene puntualizar, sin embargo, que
hay quienes han ido maés alla, planteado dere-
chamente que la mejor férmula para ordenar el
territorio consiste en la socializacién o expro-
piacién masiva del suelo urbano. El Estado o el
Municipio detentarian la titularidad del fus ae-
dificandi (derecho a edificar) para luego otor-
garlo al duefio del suelo mediante la figura de
la concesién, afectado a un cierto destino y con
ciertas restricciones. Un ejemplo es el ordena-
miento urbanistico italiano, que desde la Ley
de 28 de enero de 1977 funcioné sobre la base
de concesiones de construccion, extrayéndose
el ius aedificandi del suelo urbano privado. No
obstante, la Corte Constitucional Italiana obje-
té, en 1980, la constitucionalidad de este siste-
ma?’. En Alemania, en tanto, estd prevista la
socializacién del suelo en la misma Constitu-
cion (art. 15), pero se trata de una medida
programatica no aplicada a la fecha. En Gran
Bretafia, por otro lado, se prohibieron las ope-
raciones urbanisticas en el suelo privado me-
diante la Land Comunity Act de 1975, que exi-
ge a las autoridades locales adquirir el suelo
necesario para la expansion de la ciudad en los
préximos 10 afios sobre la base del existing use
value, esto es, pagando solo su valor rural para
luego darlo en concesién a J)rivados para que
lo urbanicen y edifiquen®?°. Ello evita que se

2 Rios, Lautaro, ob. cit., p. 334.

7 En efecto, la sentencia N° 5 de 1980 rechaza la constitu-
cionalidad de la ley de 1977 pues aunque se trata de una
limitacién general, sefiala que con ella el legisiador afec-
ta los caracteres esenciales de la propiedad y la destina-
cidn econdmica que se pueda dar al bien. Cfr. en RODO-
TA, Stefano. El terrible derecho. Estudios sobre la propiedad
privada, traduccién de Luis Diez-Picazo. Madrid: Civitas,
1986 (edicién italiana original de 1981), p. 348, y en mi
Limitaciones, Reserva..., ob. cit,, p. 49-51.

¥ Ferndndez, Tomds-Ramdn, ob. cit., p. 31.

¥ También en Suecia y Holanda, segiin RENARD, ob. cit.,
p. 10-11, ha existido un sistema de adquisicién piiblica
del suelo urbano (a precio de tierra agricola), la que lue-
go se vende o alquila a particulares que edifican sobre
ella edificios privados, los que se pueden transar en con-
diciones de mercado. En Amsterdam, por ejemplo, el
72% del suelo urbano seria piiblico.
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especule con las plusvalias urbanas. En Espa-
fia, por ultimo, la exposicién de motivos de la
Ley del Suelo de 1956 —en pleno régimen fran-
quista~ sefialaba que si bien el sistema de pro-
piedad publica del suelo urbano era el “ideal
en la empresa urbanistica”, no podia imple-
mentarse por los costos financieros aparejados
a expropiar®. Por lo mismo, la ley se limitaba a
contemplar la adquisiciéon municipal de suelos,
a efectos de moderar la especulacion y repartir
equitativamente las plusvalias urbanas. Sin
embargo, también por razones presupuestarias
no se logré formar un patrimonio de suelo sig-
nificativo para lograr tales objetivos.

Una alternativa de este tipo (sustraccidn
del ius aedificandi) es impensable entre noso-
tros, dado que solo podria implementarse me-
diante la expropiacién del suelo urbano o de
una de sus facultades esenciales, asunto que
exigiria indemnizar a cada particular el dafio
patrimonial efectivamente causado, de acuerdo al
art. 19 N° 24.3 de la C.P.R.3! Parece obvio que
para el Estado serfa imposible asumir una car-
ga financiera de este tipo.

1.4. Planificacién urbana y territorial

El urbanismo ha escrito numerosas paginas
acerca de la planificacién y la ciudad a que de-
bemos aspirar. A nivel internacional puede
mencionarse la llamada Carta de Atenas®? (do-
cumento elaborado en 1933 y publicado en
1941), que explicita los fines que debe perse-
guir el urbanismo. Asi, por ejemplo, proclama
la necesidad de asegurar un minimo de horas
de sol por casa y de superficie verde por barrio
(N° 35), de redimensionar las calles (N° 55) y
de salvaguardar los valores arquitecténicos
(N° 65). En su N° 71, nos indica que el destino
natural de la ciudad es “satisfacer las necesida-
des primordiales, biolégicas y sicolégicas, de
sus habitantes”33. Se trata, en sintesis, de un

3 Pernandez, Tomds-Ramdn, ob. cit., p. 29.

3t Puede verse mi Limitaciones, reserva..., esp. p. 70-76.

3 Cfr. Rios, ob. cit, p. 100 y ss. La Carta de Atenas surgié
del C.ILR.P.A.C. (Comité Internacional para la Realizacion
de los Problemas Arquitécténicos y Constructivos, funda-
do en 1928) y los C.ILAM. (Congresos Internacionales de
Arquitectura Moderna). Se trata de una “Carta Magna”
del urbanismo, con 95 proposiciones surgidas tras anali-
zar la situacién de 33 grandes ciudades en 1932.

33 Todas las citas de la carta se toman de Rios, Lautaro, ob. cit.
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llamado a construir ciudades a escala humana,
que junto con asegurar la libertad individual
beneficien la vida en comun, garantizando a
sus habitantes trabajo, habitacidn, recreo y cir-
culacién expedita®. El arquitecto mexicano Al-
berto Rébora, por su parte, ha explicado que
“la planificacién urbana permite limitar los
efectos negativos en la comunidad de las ac-
ciones de terceros; conduce a procesos racio-
nales de crecimiento y cambio a través de nor-
mas, estimulos y mecanicas de concertacion
con los agentes urbanos, especialmente los
propietarios de bienes inmuebles; asegura la
dotacion de bienes y servicios publicos; satis-
face directamente ciertas funciones que el em-
presario no puede desempeifiar; garantiza ni-
veles minimos de bienestar a los pobladores
menos favorecidos... por tltimo, permite dar
sentido al desarrollo de la ciudad, ya que re-
sulta dificil imaginar que crezca orgdnicamen-
te sobre la base de decisiones individuales y
adiciones marginales...”, El arquitecto espa-
fiol De Sola-Morales, por su parte, afirma que
“La buena ciudad es aquella en que los edifi-
cios particulares ~sobre todo los buenos edifi-
cios particulares—, lo pretendan o no, son ele-
mentos publicos y transportan significados y
valores sociales mas alld de si mismos... en eso
esta su modo de ser urbanos... y es asi como
una buena ciudad estd hecha de buenas casas,
de buenas tiendas, de buenos bares y de bue-
nos jardines privados, tanto como esta hecha
de paseos piiblicos, de monumentos o de edifi-
cios representativos. La ciudad buena es aque-
lla que logra dar valor pitiblico a lo privado™?,
Entre nosotros, Gross sostiene que en “los pla-
nes deben conciliarse los valores del disefio ur-
bano y la calidad del espacio, la recuperacion
de la vida social y la revalorizacién y eficiencia
de la ciudad, valores todos centrados en la cali-
dad de vida y no en la comercializacién o ex-
pectativas ilimitadas de una mayor tasa de ga-
nancias”%.

(Qué dice al respecto nuestra legislacién?
Primero, ha optado por un sistema de planea-

3 Tbid.
35 Rébora, Alberto, ob. cit. p. 33.

3%  De Sola-Morales, Manuel. Espacios Piblicos y Espacios
Colectivos, en Revista Universitaria, PU.C. N 46, 1994,
p. 41

¥ Gross, Patricio, Bases..., p. 118.
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miento urbano a través de instrumentos de
planificacién imperativos denominados planes
reguladores. La Ley General de Urbanismo y
Construcciones (en adelante, LGUC) sefiala
que la planificacién urbana es un proceso que
“se efecttia para orientar y regular el desarrollo
de los centros urbanos en funcién de una poli-
tica nacional, regional y comunal de desarrollo
socioecondémico” (art. 27 LGUC), agregando
luego que —a nivel comunal- “promueve el de-
sarrollo armonico del territorio” (art. 41). Este
ultimo criterio ha sido reforzado por el art. 104
del texto constitucional’®, agregado en 1991,
que a nivel regional, provincial y comunal es-
tablece que la autoridad debe, como principio
basico, procurar un “desarrollo territorial ar-
monico y equitativo”. En igual sentido, el art.
17 de la Ley Orgénica Constitucional sobre Go-
bierno y Administracién Regional (en adelante,
LOCGAR) establece, en su letra a), que una de
las funciones del gobierno regional en materia
de ordenamiento territorial es “establecer poli-
ticas y objetivos para el desarrollo integral y
armoénico del sistema de asentamientos huma-
nos de la regién, con las desagregaciones terri-
toriales correspondientes”3.

No obstante, debe observarse que tanto la
Constitucién como la LOCGAR van m4s alld
del campo de la planificacién urbana, que es la
materia que basicamente regula la LGUC. En
efecto, ambos hablan del territorio (desarrollo
territorial y ordenamiento territorial). La di-
mension “urbana” excluye a la “rural”, pero la
“territorial”, en cambio, comprende tanto el
drea rural como la urbana. Esta ampliacién es
consecuencia de la influencia e interrelacién
directa que existe entre el espacio urbano y el
rural, y que hace que el desarrollo urbano no
solo dependa de lo que ocurra dentro de los
limites urbanos, sino que también de lo que
pase en el entorno de estos, particularmente
el méas préximo (también denominado hinter-

3% “Para el gobierno y administracion interior del Estado a que
se refiere el presente capitulo se desarroliard como principio
bdsico la bisqueda de un desarrollo territorial armdnico y
equitativo”. Texto agregade a la C.P.R. mediante la refor-
ma constitucional aprobada por la Ley N° 19.097 {publi-
cadaen el D.C. del 12.11.1991).

3 El Decreto Supremo N° 291, del Ministerio del Interior,
publicado en el D.O. del 20.3.1993, fij6 el texto refundido
de la Ley N° 19.175, Orgdnica Constitucional sobre Go-
bierno y Administracién Regional.

land)*®. Sin embargo, esta orientacién atin no se
traslada a la LGUC, de manera que es muy dis-
cutible sostener que los actuales instrumentos
sean competentes, en general, para regular
areas rurales, si bien algunos lo han planteado
al tenor del nuevo art. 3 de la Le?' Organica
Constitucional de Municipalidades?*'.

Muchas de las orientaciones anteriores han
sido recogidas en circulares de la Division de
Desarrollo Urbano del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo {en adelante, DDU), instrumentos
en virtud de los cuales, conforme al art. 4 de la
LGUC, es posible “impartir las instrucciones
para la aplicacion de las disposiciones de esta
Ley (la LGUC) y su Ordenanza General”. Asi,
la Circular DDU N® 26 (20.1.1998) —referida a
los planes intercomunales— sefiala que “...Los
instrumentos de planificacién estan concebidos
para conformar un sistema, en el que corres-
ponde a los de mayor agregacién territorial en-
tregar orientaciones, lineamientos y normas
para su nivel de planificacién y para los de in-
cidencia mas local. De esta manera, en su for-
mulacién y aplicacién, los Planes Intercomuna-
les deben considerar no solo el Plan Regional
dentro del cual se insertan —cuando este exis-
ta—, sino también los instrumentos vecinos del
mismo nivel. A la vez deben tener presente el
hinterland o macroarea en que se insertan, la
relacién con los territorios adyacentes, el efecto
que esa cuenca econémica produce en él, y vi-
ceversa”. Agrega, luego, que su mayor o me-
nor efectividad dependerd de que contengan
algunos atributos, como por ejemplo “oportu-
nidad”, “realismo”, “coherencia”, “flexibilidad
y amplitud” y un “enfoque integrado sobre el

40 Asf lo ha demostradc entre nosotros, hasta la saciedad,
el proceso de “parcelaciones de agrado” que ha ido po-
blando con caracterfsticas urbanas (pero sin obligacién
de urbanizar, ni planificacién alguna que prevea los pro-
blemas viales y de servicios que crecientemente surgi-
rdn) buena parte de los predios rurales vecinos a la ciu-
dad, al amparo de una defectuosa y mal aplicada (o
inaplicada) norma juridica (D.L. N° 3.516, de 1980).

41 Este articulo sefiala que “corresponderd a las municipa-
lidades, en el dmbito de su territorio, las siguientes funcio-
nes privativas: b) La planificacién y regulacién de la co-
muna y la confeccién del plan regulador comunal, de
acuerdo con las normas legales vigentes”. Los textos en
negrita pueden ser usados en abono de esta tesis, dado
que el territorio de la comuna se extiende tanto al sector
urbano como el rural. El texto de esta ley fue refundido
en virtud de la Ley N° 19.602, y se contiene en el D.F.L.
N°2/19.602, publicado en el D.O. del 11.1.2000.
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territorio”, entendiendo que “...las decisiones y
acciones se interrelacionan configurando un
sistema”. Ademds de lo anterior, y desde un
punto de vista metodoldgico, es imprescindible
“...contar con la participacién y aceptacién de
los agentes y reguladores del desarrollo urba-
no, involucrando a los interesados en las dis-
tintas etapas que comprende el proceso de pla-
nificacién...” e “...incorporar la informacién y
la retroalimentacién como elementos funda-
mentales en el proceso de planificacién, toda
vez que una evaluacién periédica del desarro-
llo observado en el area de estudio hara posi-
ble ofrecer respuestas oportunas a los requeri-
mientos del desarrollo territorial y evitar
inequidades que se manifiestan en dreas del te-
rritorio donde la calidad de vida es muy baja”.

Siguiendo los principios generales de nues-
tra carta fundamental podemos afirmar que la
planificacién debe estar al servicio de las per-
sonas y su libertad, coordinando y potencian-
do la gestién particular, sin reemplazarla. En
materia urbana, su objeto es garantizar la cali-
dad de vida de las personasi?, requerimiento
que se desprende del deber genérico de la au-
toridad en orden a promover el bien comun
que le exige “...contribuir a crear las condiciones
sociales que permitan a todos y a cada uno de los
integrantes de la comunidad nacional Su Mayor red-
lizacion espiritual y material posible” (art. 1.4,
C.P.R.). Asi lo ha dicho nuestra jurisprudencia,
al sentenciar que “...el urbanismo compendia y
exterioriza toda la gama de valores vigente en
la sociedad que lo elabora. De alii que el dere-
cho urbanistico (...) concierna no solo al interés
privado sino, principalmente, al interés ptbli-
co y social; porque la ciudad, la calidad de
vida y las posibilidades de realizacidén perso-
nal que ella proporciona constituyen un bien
comunqdestmado a todos y valioso para to-
An~c 4

Ud...

En consecuencia, la planificaciéon urbana
permite decidir con anticipacidn, racionalmen-
te y democraticamente, el desarrollo de los
asentamientos humanos, regulando desde la
densidad y el tipo de agrupamiento posible
hasta los posibles usos de suelo. De este modo,

A! PO =1
el particular duefio del suelo debe solicitar un

42 Sobre el tema de la calidad de vida en nuestro medio,
vid. Smith F., ob. cit.

4 R.DJ. T.90(1993), 2° parte, 5.V, p. 280.
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permiso o licencia a la autoridad para poder
edificar en él, y solo podra hacerlo conforme
las facultades que reconozca la planificacién
territorial existente. No obstante, aquella no
puede esterilizar el dominio en virtud de lo
dispuesto en los numerales 24 y 26 del art. 19
de la C.P.R. Ademds, el particular tiene la posi-
bilidad de cuestionar judicialmente dichas de-
terminaciones®.

Un 1ltimo alcance indispensable, por obvio
que parezca. Las razones que mueven a plani-
ficar pueden encuadrarse perfectamente den-
tro de la denominada funcién social de la pro-
piedad, pues este proceso cautela el interés
publico y, muchas veces, la conservacién del
patrimonio ambiental. De este modo, el legisla-
dor estd plenamente legitimado para imponer
limitaciones a la propiedad por este concepto,
siempre y cuando respete adecuadamente las
normas constitucionales pertinentes®. Asi, por
lo demis, lo ha dicho nuestra jurisprudencia,
al reprimir actuaciones que califica como viola-
torias de “..las limitaciones que la legalidad
urbanistica impone al ejercicio del derecho de
propiedad, precisamente en razén de la fun-
cién social de esta, amparada por el inciso se-
gundo del articulo 19 N° 24 de la Constitucion,
en la que se comprenden los intereses genera-
les de la colectividad, la utilidad publica y la
preservacién del patrimonioc ambiental del que
el orden urbanistico forma parte” 46,

Para situarnos en nuestro ordenamiento
conviene hacer un poco de historia, fundamen-
talmente en el Chile republicano. En nuestro
pafs las primeras ciudades fueron fundadas a
la usanza espaficla. Ya en 1523 el emperador
CﬂllUD ‘V’ habfa chuladu L'.'Dl.cl umu:ua, a }Cl ima-
nera de paternales y sabios consejos, v. gr.
“...cuando hagan la planta del lugar, repdrtanla por
sus plazas, calles, y solares a cordel y regla, comen-
zando desde la plaza mayor, y sacando desde ellas
las calles a las puertas y caminos principales, y de-

“ Al respecto puede verse La propiedad privada y..., p. 95
y ss.

%5 Respecto a esto puede verse Limitaciones, reserva legal...,
83-92.

4%  R.D.J.T 90 (1993), 2* parte, S.V., p. 284.
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jando tanto compds abierto, que aunque la poblacidn
vaya en gran crecimiento, se pueda siempre prose-
guir y dilatar en la misma forma. Procuren tener el
agua cerca... , y los materiales necesarios para edifi-
cios, tierras de valor, cultura y pastos, con que excu-
sardn el mucho trabajo y costas que se siguen de la
distancia. No elijan sitios para poblar en lugares
muy altos..., ni en los lugares muy bajos... : fin-
dense en los medianamente levantados, que gocen
descubiertos los vientos del norte y mediodia...”".
Conforme esta norma se eligié el emplaza-
miento de Santiago, fundado el 12 de febrero
de 1541. “Cumpliendo las leyes de Indias, el
alarife Pedro de Gamboa procedié a dividir el
terreno en manzanas cuadradas de 138 varas y
doce para la calle...”#®. Con posterioridad la
ciudad crecerfa sostenidamente. Ya en 1778 un
censo arrojaba 24.318 habitantes, z Encina cal-
cula que para 1810 ya eran 36.0004°. En 1925, la
poblacién de la capital ascendia a aproximada-
mente 600.000 personas, que aumentaron a casi
1.000.000 hacia 1940; en 1970 el nimero supe-
raba los 2.500.000; en 1991 casi llegaba a
5.000.000, y se estima que actualmente hazr casi
6.000.000 de personas en el Gran Santiago™0

El periodo 1833-1925 puede calificarse de
liberal en materia de propiedad. Sin embargo,
estd surcado g)or incipientes normas limitativas
del dominio®'. En materia urbanistica, el pri-
mer atisbo estd en la Ley de Municipalidades
de 1854 que permitia a estos organismos dictar
normas de ‘policia sanitaria’ (art. 27 N° 3),
como también reglas que restringieran el libre
uso de la propiedad {art. 103 N° 7)%2. Posterior-

47 Encina, Francisco. Historia de Chile, T. 1. Santiago de Chi-
le: Ercilla, 1983, p. 137.

#  Ibd., p. 138,
¥ Tbid., T. 9, p.10. Puede verse la situacién de ciudades y

villas de la época en p. 5a025.

% Las cifras de 1925, 40 y 70, est4n en la obra de GROSS,
Patricio, Santiago de Chile (1925-1990): Planificacién Urba-
na y Modelos Politicos, en Revista EURE N° 52/53, Vol
XVIL, 1991, p. 45; las de 1991-2001, del INE. Cfr. supra
nota 5.

5 Cfr. en Brahm G., Enrique. Propiedad sin Libertad: Chile
1925-1973. Santiago de Chile, Ed. Universidad de los
Andes, 1999, p. 20 y ss., y en mi Limitaciones, reserva..., p.
23-27.

52 Cfr. Anguita, Ricardo. Leyes promulgadas en Chile, desde
1810 hasta el 10 de junio de 1912, T. . Santiago de Chile:
[mprenta Barcelona, 1912, p. 638 y ss. También en mate-
ria urbanistica, el art. 28 N°® 2 ordenaba a los Municipios
proveer a la conservacion y reparacién de los edificios y
otras propiedades de la localidad.

mente, el 25 de junio de 1874 se dictard una legr
para regular las construcciones en Santiago®.

Ya en su art. 3, este cuerpo legal ordenaba que:
“Las nuevas construcciones que se emprendan
en la acera del Poniente de la calle de Negrete
se retirardn en su linea el espacio suficiente
para formar una avenida de 50 m. en toda su
extension, comprendida entre la Alameda de
las Delicias i el rio Mapocho”(sic). Por su par-
te, el art. 6 establecia que “Los edificics que se
construyan en adelante en las calles actuales o
de 10 mts., no podrén tener mayor elevacién
que la de 12 m; i en las nuevas calles i en las
que se prolonguen de 20 mts., cuando fueren
de material de ladrillo o piedra; i de 15 mts. si
es de adobe u otro material...”; los edificios pt-
blicos, en tanto, podian elevarse hasta 25 m.
Sin embargo, las normas sobre alturas “...no re-
jirdn respecto de los edificios en construccién a
la fecha de promulgacién de la presente lei”
(art. 6, inciso final). También se limitaba al pro-
pietario de casas esquina, “cuyo frente dé a
una calle que tenga menos de 15 metros de an-
chura, (pues) estard(n) obligado(s), en caso de
reedificarlo, a ochavar la esquina con una linea
de 4 m. por la parte esterior del edificio”. En
1909 la Ley N” 2.203 modificarfa aigunas de es-
tas normas, exigiendo permiso previo de la au-
toridad para edificar en la capital de la Repri-
blica (arts. 6 a 11). Ciertamente es extrafio hoy
dia ver ordenanzas de construcciones con ran-
go legal, pero ello demuestra lo excepcional
que resultaban y la especial proteccion que en

ctbn Armaca rodesha al Ay
esta ClJUL.a rodaeaca as u.uuuj.uu

El 11.12.1876°* se dicta una ley de similares
caracterfsticas para Valparaiso. Entre sus dis-
posiciones, esta ley limita a los propietarios de
esquinas (art. 4), declara de utilidad priblica
para efectos expropiatorios todos los terrenos
necesarios para dar cumplimiento a sus nor-
mas (art. 6), establece alturas méaximas para los
edificios {art. 9: 16 y 20 m, segun el caso) y
exige determinados materiales para ciertas
construcciones. Ademads, en forma perentoria
“Queda igualmente prohibida la construccién
de ranchos o galpones de madera o de otro ma-
terial combustible i techos abiertos con esta

ialacg” (art. 1M Aﬁgrona
L€ B8 Wi ) \ E L2} {U, r’ L

w0

3 Ibid., T.1I, p. 338-40.
Ibid., p. 411-2. Publicada en “El Araucano” N° 4.804.
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en ella la figura de la urbanizacion con previa
licencia municipal: “Para la formacién de nue-
vos barrios, poblaciones, construcciones de
edificios destinados al ptblico, conventillos y
fabricas de toda especie, se presentaran a la
Municipalidad, para los efectos de la seguri-
dad e higiene, los planos o especificaciones ne-
cesarios para recabar su aprobacion, sin cuyo
requisto no podran llevarse a efecto” (art. 11).

La Ley de Municipalidades de 1891
(2.12.1891), por su parte, daba a estos organismos
diversas atribuciones que limitaban la propiedad
raiz ubicada en las ciudades, como fijar los limi-
tes urbanos y las condiciones en que podian en-
tregarse al uso publico nuevos barrios (art. 25
N° 1), ordenar el aseo de la parte exterior de
los edificios una vez al afio (art. 25 N° 3}, regla-
mentar la construccién de edificios u otras
obras al costado de las vias publicas determi-
nando las lineas correspondientes y las condi-
ciones que debian llenar para impedir su caida
(N° 10), etc.5.

Algunos anos después la Ley N° 342, del 16
de diciembre de 1896, establecerd el servicio
obligatorio de desagiies por medio de alcanta-
rillas y cafierfas, limitando a los propietarios
de bienes raices situados en barrios en que se
coloquen alcantarillas al obligarlos a conectar-
se a ellas, para lo cual debian instalar las carie-
rias y demas aparatos que el servicio de des-
aglies requiriese “a su propia costa”, y permitir,
ademés, el ingreso a su domicilio de los funcio-
narios encargados (arts. 1 y 2)%. 10 afios mads
tarde se dicté la Ley 1.838 (D.O. del 20 de fe-
brero de 1906), que iniciaba la legislacién ha-
bitacional estableciendo los llamados Conse-
jos Habitacionales para los Obreros, cuyo
objetivo era impulsar la construccién de “ha-
bitaciones higiénicas y de bajo costo” para los
trabajadores y fijar las condiciones que debian
reunir las viviendas que se construyeran en el
pais. Esta legislacién habitacional tiene un ob-
jetivo distinto al de la urbanistica, si bien se
encuentra intensamente relacionado con ella.
En esta resefia se mencionaran solo sus hitos
maés salientes.

% Cfr. En Boletfn de las Leyes i Decretos del Gobierno T. 1.
Santiago de Chile: Imprenta Nacional, 1891, p. 261 y ss.
También hay normas en este sentido en los arts. 24 N° 2,
4y8,025N°4,12, 13, etc.

% Anguita, loc. cit., T. TIL, p. 363.

VOLUMEN I1, NUMERO 2, JuLic « DRCIEMBRE, 2000

Posteriormente, la Ley N°® 2.658, de 1912%7,
reguld la construcciéon en Concepcién. En ella
pueden advertirse notorios avances en la técni-
ca urbanistica. Aparece, por ejemplo, una suer-
te de plan regulador (“El trazado de las calles,
plazas y avenidas se sujetardn a las lineas fija-
das en el plano acordado por la Municipalidad
que apruebe el Presidente de la Republica”,
art. 2) y se insiste en la licencia municipal para
las urbanizaciones de terrenos, especificando
las obligaciones de los urbanizadores (“Para
que la Municipalidad pueda aceptar la apertu-
ra de un nuevo barrio o poblacidn, es necesario
que el interesado se obligue a entregar las
calles pavimentadas, con sus servicios de al-
cantarillado, iluminacién i agua potable, i sus
aceras en la forma i condiciones que dicha Mu-
nicipalidad acuerde con arreglo a las leyes”,
art. 3). Se exige, ademds, permiso previo para
edificar al costado de bienes nacionales de uso
publico (calles, plazas, etc.), acompanando un
plano o croquis especificativo de la obra (art.
4). Se limita a los propietarios de casa esquina
(Art. 6) y, por iltimo, se exige indemnizar a
quienes deban cerrar terrenos para el uso pua-
blico (art. 10).

Las diversas limitaciones comentadas se
veran recogidas para todo el pais con la refor-
ma introducida al art. 25 N° 1 de la Ley de
Municipalidades en el afio 1915, que agregara
a este cuerpo normativo una serie de disposi-
ciones urbanisticas que, en su esencia, subsis-
ten hasta nuestros dias. Por su interés en tal
sentido vale la pena reproducir esta reforma
{art. 8 de la Ley N® 2.960, del 23 de enero de
1915):

Se agregan al N° 1 del articulo 25 de la Lei
de Municipalidades los incisos siguientes:

“No se podrd proceder a la formacién de nuevos
barrios dentro de los limites urbanos de las ciu-
dades, por medio de la divisién de propiedades i
de su venta en sitios, sin que los interesados
hayan sometido previamente a la aprobacién de
la Municipalidad el plane respectivo, en el cual
se determinard la ubicacién i dimensiones de las
vias i plazas que se propongan formar.

5 Ibid., T. IV, p. 431 ¥ s5.. “Disposiciones a que debe suje-
tarse la construccién de edificios i la apertura, ensanche,
unién y prolongacién o rectificacién de calles, avenidas
y plazas en la ciudad de Concepcién”. Publicada en el
D.0.13.6.1912.
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Una vez aprobado el plano, el duefio del terreno
deberd oforgar una escritura publica con el Fis-
co, en que ceda gratuitamente al dominio nacio-
nal de uso piblico la parte destinada a dichas
vias i plazas. Esta escritura se inscribird en el
Rejistro Conservador de Bienes Raices, para
cancelar el dominio privado de esos bienes.

El duefio del terreno estard obligado a pavimen-
tar a su costa, i en la forma que determine la
Municipalidad, las nuevas calles i sus aceras,
las avenidas y plazas; a instalar el servicio de
alumbrado piblico que la misma ordene; a dotar
al barrio de las instalaciones requeridas para los
servicios de agua potable 1 desagiles hijiénicos.
Todas estas obras pasardn a ser de propiedad
municipal desde que se entreguen al servicio.
La Municipalidad podra exijir el establecimien-
to del alcantarillado en las ciudades en gue este
servicio no exista. En este caso, el duefio del
terreno, si el terreno fuere regado, deberd ceder,
a beneficio de la Municipalidad, la dotacién de
agua corriente necesaria para abastecerio.

Las construcciones que se emprendan en las
nuevas poblaciones o barrios deberdn consultar,
a lo menos, las condiciones de seguridad, hijie-
ne i apariencia esterior adoptadas en las cons-
trucciones oficiales de casas para obreros del
Consejo Superior de Habitaciones Obreras.

Los sitios deberdin cerrarse, a lo menos, con ma-
la de alambre.

Las disposiciones que contiene el presente ni-
mero se entenderdn sin perjuicio de las medidas
de proteccién que establece la ley niimero 1,838,
de 20 de Febrero de 1906.

El Presidente de la Repiiblica fijard, cada diez
afios, por medio de un decreto, los limites de la
parte urbana de las ciudades capitales de
provincia”"(sic)®.

Estas normas fragmentarias son el inicio de
nuestra disciplina urbanistica, pues constitu-
yen las tipicas limitaciones urbanisticas del de-
recho de propiedad en materia de loteos y ur-
banizacién, aprobadas por la jurisprudencia de
entonces™. Sin embargo, aun la idea de planifi-

5%  Cfr. en Boletin... T. 84, 1915, p. 8 y 9.

5 Ya en 1919 la Corte Suprema establecia gue no son con-
trarias a la garantia de inviolabilidad del dominio priva-
do las disposicicnes de leyes sobre servicios urbanos,
anchura de calles y expropiaciones de terrenos para uti-
lidad ptiblica, que no sean contrarias a preceptos consti-
tucionales (G., 1919, 2° Sem., N° 66, p. 366).

cacién estd ausente. Gross® llega a decir que
entre 1925 y 1971 no existié una propuesta cla-
ra para el desarrollo de la ciudad, sin perjuicio
de las numerosas obras urbanas ejecutadas en
el periodo. Probablemente los primeros pasos
vengan de la mano del profesor austriaco Karl
Briinner, consejero urbano contratado por el
Gobierno y que particip6 en la redaccién de las
primeras normas urbanisticas sisteméticas, en
la década de los 30, para luego ser contratado
en 1934 para confeccionar el Plano Oficial de
Urbanizacién de la comuna de Santiago, que
terminaria de elaborarse en 1939, bajo la res-
ponsabilidad del urbanista Roberto Humeres®!,
pues a esas alturas Briinner ya habia abando-
nado el pafs.

El primer hito posterior a la Constitucién
del 25 serd la ley N° 4.563 (D.O. del 14 de febre-
ro de 1929), dictada luego del terremoto de
Chillan del 1 de diciembre de 1928 y que auto-
riza al Presidente de la Reptiblica para dictar
“ordenanzas generales” en materia urbanistica,
sin perjuicio de las facultades que la ley confie-
re a las Municipalidades. Estas ordenanzas tie-
nen amplisima competencia, abarcando las
“..normas a que deberd someterse la construc-
cién de edificios y otras obras, en las distintas
zonas del pais, determinando su altura maxi-
ma y minima, la naturaleza de sus materiales,
las condiciones que deben reunir para impedir
su caida y la propagacién de los incendios y
para evitar en lo posible los riesgos provenien-
tes de terremotos u otros fendmenos, especial-
mente en lo relativo a teatros, iglesias, hoteles
y demés establecimientos destinados a reunir
gran numero de personas... condiciones mini-
mas de higiene, salubridad y aspecto exterior
que deben reunir los edificios, segiin su natu-
raleza y ubicacién, pudiendo facultar a la auto-
ridad comunal para que decrete la destruccién
o reparacién de las que amenacen ruinas, tanto
interior como exteriormente” (art. 1)%2. Dispo-
ne, asimismo, que en las localidades de mas de
5.000 habitantes nadie podia “construir, re-
construir ni efectuar reparaciones o transfor-
maciones de importancia, sin permiso de la au-

% Gross, Patricio. Santiago de..., p. 27-52.
61 Ibid., p. 32 a 35.

62 D.O. del 30.01.1929, cit. por Claro Solar, Luis. Explicacio-
nes de Derecho Civil y Comparado T. V1. Santiago de Chile:
Imprenta Cervantes, 1930, p. 363.
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toridad comunal”, exigiendo para ello presentar
un plano firmado por persona competente e in-
cluso, agregando que “en las grandes construc-
ciones o en las de naturaleza especial, la autori-
dad local podra exigir que, junto con los planos
y especificaciones, se le presenten los cilculoc
de estabilidad”. El art. 4 de la ley crea el cargo
de “Director de Obras municipales, Ingeniero o
Arquitecto, encargado de todo lo relacionado
con el estudio y aplicacién de las disposiciones
pertinentes de la presente ley”. El art. 5 obliga a
que las Municipalidades que tengan una ciu-
dad de més de 20.000 habitantes elaboren un
anteproyecto de transformacién de la ciudad,
sobre cuya base el Presidente de la Republica
confeccionaria un proyecto definitive que fije
las lineas de edificacién de la ciudad, prohi-
biéndose “efectuar nuevas construcciones ni
obras de reparacién o consolidacién de las
existentes, en los terrenos necesarios para el
ensanche de las calles, que consulten los pla-
nos aprobados por el Presidente de la Reptbli-
ca”. Los arts. 8 y 9, finalmente, declaran de uti-
lidad ptblica los terrenos necesarios para
ejecutar los planos, permitiendo a las Munici-
palidades emitir bonos para pagar la indemni-
zacién en caso de expropiacion. La Direccién
General de Arquitectura supervigilaria y fisca-
lizaria el cumplimiento de estas disposiciones.

En 1931, y precisamente en ejercicio de las
atribuciones conferidas por la ley N° 4.563, el
Goberno de Ibanez dictard el D.F.L. N° 345 de
1931 (D.O. del 30 de mayo de 1931) que apro-
bard la primera Ley y Ordenanza General so-
bre Construcciones y Urbanizacién de nuestro
pais®3. Esta normativa profundiza y sistematiza
la regulacién que ya insinuaba sus ideas matri-
ces en la Ley N°® 4.563. Entre sus caracteristicas
destaca que establece las facultades de las Di-
recciones de Obras Municipales, muchas sub-
sistentes hasta hoy: aprobar en forma previa a
la ejecucién de las obras los planos de las cons-
trucciones, reconstrucciones o reparaciones
(art. 8), paralizar las obras si existieran graves
defectos de construccién que comprometieran
su seguridad o salubridad o representaran pe-
ligro para la seguridad del vecindario (art. 17)
e, incluso, ordenar la demolicién de un edificio
que amenace a ruina, a costa de su propietario

¢ Brahm G., Enrique, ob. cit., dedica las p. 72-75 a descri-
bir esta normativa.

VoLuMeN TI, NOMERG 2, JULI0 - DICIEMBRE, 2000

(arts. 20, 30 y 34). Ademas, se define el término
urbanizacién, siguiendo el derroterc abierto
por la Ley N° 2.658, y se establecen, en el art.
59, porcentajes de cesiones gratuitas (con un
méximo de 40% del pafio a urbanizar). Apare-
ce, también, la figura del Plan Regulador, como
Plano de Urbanizacién fuera de cuyos limites
estaba prohibido “abrir calles, ni formar pobla-
ciones, ni levantar construcciones de ninguna
clase, salvo aquellas que fueren necesarias para
la explotacidn agricola del inmueble, o para las
habitaciones del propietario del mismo y de
sus inquilinos o trabajadores” (art. 40). Cabe
destacar que muchas de estas disposiciones tie-
nen, incluso, una redaccién muy semejante con
las actuales.

Este D.EL. sufriria reparos de constitucio-
nalidad, pues establecia un tope a la indemni-
zacién de las expropiaciones urbanisticas: el
valor del avalto vigente de la propiedad para
el pago de contribuciones, aumentado en un
10% (art. 73). Permitia, también, pagar este va-
lor emitiendo bonos no reajustables que deven-
garian un 8% de interés anual y un 1% de
amortizacién —sin importar cual fuera la infla-
cion y el interés corriente— que el particular es-
taba obligado a recibir estimados a la par (art.
82). Por ultimo, autorizaba en ciertos supues-
tos a las Municipalidades para pagar en el pla-
zo de hasta tres afios (art. 77). La jurispruden-
cia reiteradamente declaré inconstitucionales
estas normas, tanto por fijar un tope maximo a
la indemnizacién sin intervencién judicial —con
lo que en el fondo esta quedaba al criterio de la
autoridad administrativa- como por obligar a
recibir bonos depreciados en forma de pago o,
incluso, un pago a plazo®.

En 1937 se publicaba la Ley N° 6.071 (D.O.
16 de agosto de 1937), conocida como Ley de
propiedad Horizontal, que “Dispone que los di-
versos pisos de un edificio y los departamentos
en que se divida cada piso podran pertenecer a
distintos propietarios”. En materia habitacional,
en 1925 se publica el D.L. N° 308 (D.O. 17 de

® Las sentencias al respecto son abundantes. P. ¢j,,
R.D.J. T. 42 (1945), 2° parte, S.I., p. 130 y ss.; T. 43
(1946), 2* parte, S.1., p. 179 y ss., 289 y 35, 297 y s5; T.
47 (1950), 2" parte, 5.1., p. 197 y ss, 229 y ss, 431 y ss.
También puede verse en Lopez Bourasseau, Enrique.
Jurisprudencia Constitucional (1950-1379). Santiago de
Chile: Ed. Juridica, 1984, p. 87-90, esp. nota 88 de M.
Fontecilla.
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marzo de 1925) de “Habitaciones baratas”5,
sucediendo a la Ley N° 1.838. Luego, la Ley
N° 5.950 (D.O. 10.10.1936) crearia la Caja de la
Habitacién Popular, dependiente del Ministerio
del Trabajo, organismo destinado “al fomento
de la edificacién de viviendas salubres y de bajo
precio”®. Tras el desastroso terremoto de Chi-
lldn, en 1939 se dictaré la Ley N° 6.334 (D.O. 28
de abril de 1939), que origina la Corporacién de
Reconstruccion y Auxilio®” para atender a los
damnificados y promover la edificacién de vi-
viendas otorgando préstamos a particulares.

Entre 1938 y 1964 Gross estima que existe
una concepcidén urbanistica funcional que solo
se aplica a nivel micro y no se integra coheren-
temente en el contexto urbano®, Probablemen-
te esto se ve potenciado por la precariedad de

85 Este D.L. regula también temas urbanisticos. Asf, en ma-
teria de cesiones gratuitas dispone en su art. 25 que “Las
poblaciones que se edifiquen en conformidad a la pre-
sente lei deberan contar cuando el Consejo Superior de
Bienestar Social lo crea oportuno, con locales para todo
o alguno de los siguientes servicios: escuelas, plaza de
juegos infantiles, policlinico, farmacia, mercado, restau-
rant popular, teatro y correo. / El terreno para estos lo-
cales serd cedido gratuitamente al Consejo de Bienestar
Social por la entidad constructora y la construccion serd
de cuenta del Consejo. / El Consejo podrd dar en arren-
damiento los locales que no sean ocupados por servicios
del Estado”. Luego, su art. 28 sefiala que “el Presidente
de la Repiiblica fijar4 el radio urbano de las ciudades en
que se aplique esta lei”.

6  El Consejo Superior de la Habitacién Popular es el érgano
principal de este ente, y entre sus atribuciones se cuentan
(art. 9): “Formar anualmente el plan de edificacién y de
distribuicidn de los fondos de la Caja”; “Adquirir los pre-
dios que se requiera para abrir calles y pasajes, dividir
terrenos, formar poblaciones o levantar conjuntos de
construcciones individuales o colectivas de bajo precio,
destinadas a la venta o al arrendamiento”; “Fijar las con-
diciones que deban llenar las habitaciones que se constru-
yan para que sean acreedoras a los beneficios que otorga
esta ley”, “Coordinar las actividades de los organismos
fiscales o semifiscales que tengan por objeto la solucién
del problema de la habitacion popular y pronunciarse so-
bre los proyectos de edificacion que estos organismos le
sometan”; “Procurar el saneamiento de las viviendas po-
pulares, en conformidad al artculo 76", etc. También tie-
ne algunas atribuciones en materia urbanistica, asf, en su
articulo 78 se dispone que “Salvo las indicadas en los
pérrafos 2° y 3% del Titulo IV, las casas que se construyan
al amparo de esta ley, deberdn serlo dentro de los limites
urbanos de las ciudades. / En casos calificados el Consejo
Superior podrd autorizar la construccién de dichas casas
o departamentos fuera de los limites urbanos”.

67  Esta Ley crea, ademds, la Corporacién de Fomento de la
Construccién (CORFO), que tanta trascendencia tendria
en la industrializacién del pafs.

% Ibid. p.35a39.

la normativa existente al inicio de este periodo,
que progresivamente serd perfeccionada. Iba-
fiez, ya en su segundo periodo, reformulara la
legislacién urbanistica de su primer gobierno
dictando el D.FL. N° 224 (D.O. 5 de agosto de
1953) o Ley General de Construcciones y Urba-
nizacién®. Entre las motivaciones de esta nor-
ma se indican la necesidad de “reducir las exi-
gencias para la construccién de habitaciones
econémicas, como un complemento del plan
general del Estado de solucién integral del
problema de la vivienda”, la necesidad de una
planificacién de rango intercomunal, la repre-
sién de los loteos irregulares y la solucion de
los problemas que ellos originaban (esto es, el
surgimiento de asentamientos humanos caren-
tes parcial o totalmente de obras de urbaniza-
cién) y, finalmente, el perfeccionamiento del
procedimiento expropiatorio para el cumpli-
miento de las determinaciones de los planos
reguladores. Con mayor o menor fortuna el
proyecto aborda todas estas materias, encar-
géndose al Ministerio de Obras Publicas super-
vigilar el cumplimiento de estas disposiciones
(art. 2). Vale la pena hacer notar que nueva-
mente las normas exprogiatorias veran objeta-
da su constitucionalidad”®, dado que se insistié
en el intento de fijar administrativamente el
monto de la indemnizacién —segtn el avalio
para contribuciones territoriales aumentado
hasta en un 10%, art. 43— y conceder plazos
para el pago de la misma -hasta tres afios, art.
13, inciso segundo-.

Conviene apuntar que la existencia de una
Ley General de Construcciones y Urbanizacién
no quita que todavia en esta época importantes
normas urbanisticas se sigan ubicando en la
Ley de Organizacién y Atribuciones de las Mu-
nicipalidades de 1955 (Ley N° 11.860, D.O. 14
de septiembre de 1953), como ocurria a inicios
de siglo’!. Las obligaciones del urbanizador,
por ejemplo, estaban en su art. 52 N° 1 (pavi-
mentar las vias y plazas, instalar el alumbrado,
agua potable y desagiies higiénicos y ceder
gratuitamente el porcentaje del pafio corres-
pondiente a calles y plazas).

% Al respecto puede verse Brahm, BEnrique, ob. cit., p.
135-138.

7 Se declardé su inconstitucionalidad, por ejemplo, en
R.DJ. T. 53 (1956), 2da parte, 5.1, p. 127 y ss. y 129 y ss.;
y T. 55 (1958), 2da parte, 5.1, p. 138 y ss.

71 Pej,losarts. 531 N"2y 3,052 N°1y10.
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A estas alturas del siglo, empieza a cobrar
fuerza creciente el problema social que origina
la escasez de viviendas, particularmente para
sectores populares. En 1942 el Beato P. Alberto
Hurtado Cruchaga, S.J., describia crudamente
el problema de la vivienda obrera y la miseria
de los conventillos obreros en su remecedora
obra “;Es Chile un pafs catdlico?” (“jQué ho-
rriblemente mal vive nuestro pueblo!”)”2. En
1943 la Ley N° 7.600 (D.O. 28 de octubre de
1943) substituye el texto de la Ley N° 5.950, y
transforma la Caja de la Habitacion Popular en
la Caja de la Habitacién, también dependiente
del Ministerio del Trabajo, y con iguales fines
que su antecesora. En 1948 se publicara la Ley
9.135 (D.O. 30 de octubre de 1948), més conoci-
da como “Ley Pereira” (en honor al diputado
que la patrocind), que concedia una serie de
estimulos tributarios a las empresas e inversio-
nistas que se dedicaran a construir viviendas
econdmicas. La labor constructiva empezaria a
ser asumida activamente por las cajas de previ-
sidn, a través de la Corporacién de la Vivienda
{CORVI}), una “entidad auténoma de Derecho
Piiblico con personalidad juridica” dependien-
te del Ministerio de Obras Piiblicas y creada en
1953, a través del D.EL. N° 285 (D.O. 25 de
julio de 1953) que fusiond en ella la Caja de la
Habitaciéon con la Corporacién de Reconstruc-
cién, Sin embargo, atin siguen siendo esfuerzos
insuficientes. En 1957 se producira la primera
‘toma’ u ocupacion ilegal de terrenos urbanos,
ejecutada por familias que ven en ella la tnica
manera de acceder a un techo propio. La ciu-
dad se empieza a expandir hacia el oriente por
la migracién de las clases acomodadas, en una
segregacion que evolucionara y se acentuard
conforme avance el siglo, cuando el sector sur
crezca al ritmo de las viviendas sociales. En
1959 se dictara el D.EL. N° 2 (D.O. 31 de julio
de 1959), que incentivara exitosamente la cons-
truccién a través de una serie de beneficios
constructivos, urbanisticos y tributarios para
las viviendas de una superficie inferior a 140
m? (las que denomina “econémicas”), garanti-
zados a través de la figura del contrato ley.

En la década de los sesenta, y casi como si
fuera un ciclo, nuevamente se refundira la le-
gislacién urbana. Primero, el D.S. N° 1.050

7 Hurtado S.]., Alberto. ;Es Chile un pafs catélico?, 2° ed.
Santiago de Chile: Los Andes, 1992, p. 44-46.
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(D.O. del 9 de julio de 1960), fija el texto “defini-
tivo” del D.EL. N° 224, cuya fisonomia recuerda
en muchas de sus normas a la legislacion ac-
tualmente vigente’3. Apenas tres afios después
el D.S. N° 880 (D.O. del 16 de mayo de 1963)
volverd a fijar el texto del D.FL. N° 224, esta vez
incluyendo las normas de la Ley N°® 6.071, so-
bre propiedad horizontal. En lo demés segui-
ré a sus antecesoras con pocas modificaciones.

Otro hito de esta época es la aprobacion, en
1960, del Plan Regulador Intercomunal de San-
tiago (conocido como el PRIS), cuya aplicacién
durante més de 30 afios tendria diversa fortu-
na. Critica Gross la ineficaz proteccién de las
dreas de cultivo aledafias a la ciudad. Por una
parte, el mismo Estado adquiria ese suelo de
bajo costo para construir viviendas sociales.
Por otra, la autoridad cedfa a las presiones de
particulares que deseaban urbanizarlo por su
plusvalia o toleraba que lisa y sencillamente
fueran “tomados” por familias pobres que bus-
caban una solucién habitacional®. Larrain, por
otra parte, critica la localizacién asignada a la
zona industrial en el sector sur-poniente de la
ciudad (cordén industrial Cerrillos-Maipii)
pues “..ademés de constituir un sector bajo

73 P ¢, el artfculo 8 sefiala que “Se entenderd por Planea-
miento Comunal aquel que regula el desarrollo fisico de
las comunas ordenando y dando normas, obligaciones y
prohibiciones relativas al uso del suelo, la vialidad, los
servicios publicos, la edificacién y los limites de exten-
sién urbana de los centros poblados, con el objeto de dar
a la poblacién las médximas condiciones de higiene, de
seguridad, de bienestar y estética, y obtener un aprove-
chamiento racional de los recursos de la comunidad. /
El Planeamiento Comunal se realizard por medio del
Plan Regulador Comunal, el cual se compondré de una
documentacidn escrita en la que constardn los objetivos,
principios y normas en que se basa el Plan, y de una
parte grafica compuesta de planos en los que figurardn
las proposiciones para el futuro desarrollo fisico de la
comuna. / Formard parte integrante del Plan Regulador
Comunal su respectiva Ordenanza Local, que contendré
las disposiciones complementarias de dicho Plan y las
que se dicten en conformidad con el Plan Habitacional
de Viviendas Econémicas. / En las Ordenanzas Locales
se deberé establecer la ubicacién, altura, volumen, agru-
pamiento y alineacién de edificios, definir y reglamentar
el uso del suelo y de los edificios en los diversos secto-
res indicados en el Plan Regulador Comunal, los anchos
de calles y caminos, las lfneas oficiales que separan los
terrenos, de propiedad privada de los de uso publico, y
las exigencias de subdivisién predial y urbanizacidén
dentro de la comuna. Deberd establecerse, también la
programacién y pricridad de las obras bésicas proyecta-
das en el Plan Regulador”.

7 Ibid., p. 41.
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afectado por neblinas que favorecen la forma-
cién del smog, corresponde justamente a la
puerta de entrada para los vientos predomi-
nantes del suroeste, posibilitando as{ el trans-
porte de los contaminantes emitidos por dichas
industrias hacia el centro y nororiente de la
ciudad””>. Sin embargo, Gross destaca también
logros positivos: la erradicacién de industrias
molestas o peligrosas de ciertas dreas, como el
centro, el “descongestionamiento del centro ur-
bano”, medido en términos relativos, y la in-
corporacién de sus orientaciones a cada Plan
Comunal de la Region, logrando una coordina-
cién intermunicipal.

Durante el periodo 1964-1973 la planifica-
cién estatal estuvo volcada a resolver el pro-
blema habitacional, dado el explosivo aumento
de habitantes en la capital. Un primer signo de
esta preocupacion es la creacion del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo: “..existian alrede-
dor de 23 instituciones que se dedicaban a la
vivienda social, debido a lo cual comenzé a ge-
nerarse la idea de crear una sola entidad que se
responsabilizara de esta tarea y asi, el 16 de
diciembre de 1965, por ley ... 16.391, nacid el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo... La ley
contemplé cinco instituciones auténomas rela-
cionadas con la cartera, que fueron la Corpora-
cién de la Vivienda, la Corporacién de Servi-
cios Habitacionales, la Corporacién de
Mejoramiento Urbano, y la Corporacién de
Obras Urbanas y Caja Central de Ahorros y
Préstamos”76. Durante los afios siguientes este
Ministerio, por intermedio de las corporacio-
nes, desarrollara numerosos proyectos buscan-
do dotar de viviendas, terrenos o servicios a
los sectores de escasos recursos, surgiendo una
nutrida reglamentacién para estos propdsitos.
Esta politica se intensifica en los afios 70-73,
periodo de méaxima participacién estatal en el
mercado del suelo y la construccion.

Tras el golpe militar de septiembre de 1973
se produce un cambio radical en las politicas
gubernamentales, que pasaran a estar orienta-
das bajo un modelo de libre mercado. Es en
este contexto que, en ejercicio de las facultades
delegadas por el decreto ley N° 602 (D.O. 7 de
agosto de 1974), se dicta el D.5. N° 458 (D.O.
del 13 de abril de 1976) que fija el actual texto

75 Larrain N., Patricio, ob. cit., p. 63 y 64.
76 Cfr. en www.minvu.cl.

ENRIQUE P. RAJ

AJEVIC MOSLER

de la LGUC, y que recoge buena parte de las
normas que le precedieron. Nuevamente esta-
mos en presencia de legislacién delegada’. En
estricto rigor, hemos carecido histéricamente
de una ley sistemética y completa —formalmen-
te hablando— en materia de urbanismo. EL D.FLL.
N° 345, de 1931, inaugura la serie de cuerpos
normativos que han tenido la pretension de
normar la generatidad del 4mbito de las cons-
trucciones y el urbanismo. En consecuencia,
hasta la fecha solo hemos tenido normas regla-
mentarias dictadas en cumplimiento de leyes.

La orientacién del Gobierno Militar en ma-
teria urbana partiria con profundas modifica-
ciones al Ministerio de Vivienda y Urbanismo.
A través del D.L, N° 1.305, de 1975 (D.O. de 19
de febrero de 1976) el Ministerio se estructura-
ré sobre la base de un nivel central desconcen-
trado en 13 Secretarias Regionales Ministeria-
les (SEREMIS), y un conjunto de 13 servicios
publicos descentralizados supervigilados por
el ministerio, los Servicios Regionales de Vi-
vienda y Urbanizacién o “SERVIU”, en los cua-
les se fusionaban las corporaciones auténomas.
Los SERVIU “heredaban” las competencias de
dichas corporaciones y serfan los ejecutores de
las politicas de vivienda y urbanismo. Adicio-
nalmente, se giré el esquema de la politica ha-
bitacional pasando a subsidiar la demanda y
no la oferta, lo que significé reducir notoria-
mente la planta de este Ministerio. Este enfo-
que generara una profusa normativa reglamen-
taria de tipo habitacional, actualmente vigente’s,

77 5j bien se dictd solo come un D.S., nuestra ley de urba-
nismo es, aunque no lo diga, un D.FL. que refunde tex-
tos anteriores en virtud del mandatc del D.L. N® 602
{(“Faciiltase al Ministerio de Vivienda y Urbanismo para
suspender la vigencia, derogar, modificar o adicionar de
inmediato todas las disposiciones legales o reglamenta-
rias vigentes, relativas a construcciones o urbanizacién...
Estas facultades se ejercerdn mediante decretos supre-
mos...”). Con tode, esta norma no resultaba inconstitu-
cional en la época de su publicacidn, pues pese a la con-
siderable amplitud del decreto ley delegatorio estarfa
siempre cubierto por el D.L. 788 (D.O. 2.2.1974).

78 En materia habitacional es particularmente importante
el art, 34 da la Lay N° 18 ’101 que establece las funciones

el art, ey N° 16,39 stablece las funcicnes
de la Corporacién de Servicios Habitacionales. Ejemplos
de la actual normativa habitacional son el D.5. N°® 62 (V.
y U.), D.O. de 20.6.84, que reglamenta el sistema de pos-
tulacién, asignacién y venta de viviendas destinadas a
atender situaciones de marginalidad habitacional; el
D.S. N°? 235, (V. y U.), D.O. de 6.2.86, que reglamenta el
sistema de participacién de las Instituciones del Sector
Vivienda en Programas Especiales de Viviendas (PE.T,
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fundada en buena parte en la Ley N°16.391,
dado que el inciso primero del articulo 30° del
D.L. N° 1.305 dejaba expresamente subsistente
la legislacién habitacional previa (leyes, decre-
tos de traspasos o de aplicabilidad de funcio-
nes y atribuciones, reglamentos, decretos re-
glamentarios y acuerdos reglamentarios de las
ex Juntas Directivas de las ex Corporaciones)
que no fuera contraria o incompatible con di-
cho decreto ley.

Luego, en 1979 se haria un ensayo verdade-
ramente sorprendente al adoptarse una politica
de desarrollo urbano de cufio extremadamente
liberal”. Se trata de la Politica Nacional de De-
sarrollo Urbano de 19798, que parte con tajan-
tes y sorprendentes declaraciones, como las si-
guientes: “1. El suelo urbano no es un recurso
escaso... 2. El uso del suelo queda definido por
su mayor rentabilidad”®!, para mds adelante
anunciar la aplicacién de “un sistema de plani-
ficacion flexible con el minimo de intervencién
estatal apoyada en normas técnicas y procedi-
mientos de tipo genérico”82. Se afirmaba que la
pretendida escasez del suelo urbano era “pro-
vocada en la mayoria de los casos, por la inefi-
ciencia y rigidez de las normas y pro-
cedimientos legales aplicados hasta la fecha
para regular el crecimiento de las ciudades”83,
Por el contrario, para “una operacion adecuada
del mercado del suelo, tanto urbano como ru-
ral, es conveniente que siempre exista la posi-
bilidad facil de incorporar nuevos stocks de
tierras para los usos de mayor demanda”®,

Plan Especial para Trabajadores); el D.S. N° 167, (V. y
U.), D.O. de 4.10.86, que reglamenta el Sistema de Subsi-
dio Habitacional para la atencién del Sector Rural; el
D.5. N* 44, (V. y 11}, D.O. de 9.4.88, que reglamenta el
Sisterna General Unificade de Subsidio Habitacional; y
el D.5. N° 104, (V. y U.), D.O. de 22.10.90, que reglamen-
ta los programas de viviendas progresivas.

7% Asi Gross, Patricio, Santiage de..., p. 47, y Daher, Anto-
nio, Neoliberalismo..., ob. cit.

8 Puede verse al respecto: Politica de Naciona! de Desarrollo
Urbano, Ministerio de Vivienda y urbanismo de Chile (MIN-
VU), Chile, 1973, en EURE Vol. VII, N° 22, septiembre de
1981, p. 9 a 15, y Conceptos Bdsicos para la Formulacién de
la Polftica de Nacional de Desarrollo Urbano, ibid., p. 16 a
28. También es 1til leer el articulo de Lépez, Marco A.
Expansion de las Ciudades, en ibfd., p. 21-42. Ello, por
cuanto en aquel entonces este tiltimo autor era el Jefe de
la Divisién de Desarrollo Urbano del MINVU,

81 Ibid., p. 11.

82 Ibid., p.12.
B Ibid., p. 20.
M Tbid, p. 22.
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medida que permitiria la regulacién de los pre-~
cios por el equilibrio oferta/demanda. Asi, su
transaccion se haria en forma abierta, “con la
sola limitacion que le imponen la zonificacion,
las normas técnicas y el interés piiblico para
determinadas funciones”. En igual sentido se
pregonaba que existia suelo en suficiente canti-
dad como para que las ciudades siguieran cre-
ciendo sin contraposicion a otros usos de suelo
(agricola, minero, etc.). Por ello, solo se orien-
tarfa “la expansién urbana hacia aquellas di-
recciones en que la competencia, por usos con-
trapuestos, sea de menor significacién”?3,
restringiendo solo conforme un “criterio gene-
ral de preservacién del bien comun”.

El verdadero limite urbano seria determi-
nado por el juego de la oferta y la demanda.
Incluso se fomenta explicitamente el crecimien-
to de las ciudades por extensién puesto que la
construccién en altura seria ilusoria por sus
costos, especialmente para los sectores de més
escasos recursos. Asimismo, fuera del perime-
tro urbano se permitirfa llevar a cabo proyec-
tos urbanos sin cortapisa. La tinica desventaja
era que el Estado no se obligaba a realizar in-
versiones (vialidad, equipamiento, servicios
publicos, etc.) en ellos, como en cambio si ha-
ria dentro del 4rea urbana, hasta que esos nue-
vos sectores alcanzaran la densidad de los sec-
tores urbanos consolidados®. El uso del suelo
urbano, por otra parte, se determinaria en con-
sonancia con “las preferencias expresadas por la
demanda, salvo para aquellos usos exclusivos
como industria molesta o nociva, comercio ex-
clusivo y equipamiento publico que, por su
impacto de escala urbana, deben ser determina-
dos por la autoridad competente”. La zonifica-
cion se mantendria por periodos que permitie-
ran amortizar las inversiones efectuadas,
indemnizando a los propietarios en caso con-
trario.

Bajo estas ortodoxas premisas se modificé
el PRIS y la superficie urbana de Santiago,
entonces de aproximadamente 36.000 ha, pasé
a una extensién de més de 100.000 ha%. Las

8 Ibid., p. 22.

8 Ibid., p. 23.

87 “El D.S. 420 de 1979 declar$ drea de expansién urbana
de Santiago a una superficie de 162.000 ha, equivalentes

a un 160% del drea urbana a esa fecha”: Daher, Antonio,
Neoliberalismo..., p. 290.
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criticas no se harfan esperar®. Particularmente
parecia evidente que el suelo urbano si era un
recurso escaso, como ya vimos. No podia igno-
rarse que la existencia del suelo urbano no de-
pendfa tan solo de una calificacion legal, sino
también de una serie de factores anexos: su
accesibilidad, las redes de transporte, la infra-
estructura, el equipamiento, la seguridad, el
prestigio, etc. Son decisivas, en este sentido,
las inversiones que haga el Estado®, aunque
pretexte formalmente una “no intervencion”.

La pura aplicacién de la politica urbana de
1979 demostraria sus debilidades. Pese a la li-
beralizacion de los limites urbanos el valor del
suelo subi6é en vez de bajar, viviéndose una
fuerte especulacién®. La ciudad se expandi6
en todas direcciones, irreversiblemente.

Tardaria algﬂm tiempo rectificar el camino.

El 4 de marzo de 1985 el MINVU aprobaba por
el D.S. N° 31 una nueva Politica Nacional de
Desarrollo Urbano, que reconoce el derecho de
propiedad pero también define la nocién de
bien comin de un modo mas preciso: “el Bien
Comtin en el desarrcllo urbano es el grado po-
sitivo en cada caso, en que los asentamientos

.............

lluuldllUb se dPlU}\lLlld.J.l d.}. LH.CJUI usoO ael DUCIU
y a la mejor habitabilidad de los espacios”?l.
Mas atin, y marcando una clara diferencia con
el documento de 1979, afirma que “La planifi-
cacion del desarrollo urbano es una funcidn
privativa del Estado. En dicha planificacién se-

88 Véase la Presentacion de la Revista EURE Vol. VII,
N° 22, septiembre de 1981, p. 4y 5, de Matas C., Jaime, y
el artfculo de Trivelli Q. o Pnb‘xu, A\I:Jwa,lunc: eit torno..

43 a 63. Posteriormente, Daher, Antonio, Neo!zberahsmo .
ob. cit., y Gross, Patricio, Santiage de..., esp. p. 47, 49, in
fine, y 50.

8 Trivelli O., Pable, R

fone .

» Refiexiones en -+ p- 48
9 Ibid., p. 49 y ss. Sostiene el autor que en una dindmica
de répida urbanizacién y crecimiento econémico se re-
gistran alzas permanentes en el precio del suelo urbano,
particularmente en las &reas periféricas de expansion,
incluyendo un cuadro estadistico en la p. 51 de diversos
pafses. En el caso de Santiago, el aumento real de los
precios en julio de 1981 llegaba a 84,4% en terrenos de
hasta 1.000 m?; a 41,5% en terrenos de 1.001 a 10.000 m%;

y 2 75,9% en terrenos de 10.001 m? y més. Los aumentos

mds fuertes fueron en el sector oriente, dado que era
previsible que hacia all4 se crientarfa la expansién de los
sectores de mayores ingresos, lo que fortalecié su de-
manda especifica.

1 Ministerio de Vivienda y Urbanisme, Divisién de Desa-
rrollo Urbano. Polftica Nacional de Desarrolio Urbano. San-
tiago de Chile: Publicacién N° 207, 1985, aprobada por
D.S. N° 31 del 4.3.1985. Principios Generales, N° 3, p. 9.

rdn consideradas, entre otras informaciones,
las tendencias del mercado, las que se evalua-
ran a la luz del Bien Comun”?2. Se declaraba
luego que “el suelo es un recurso econdmica-
mernte €5Caso, ucuxuu da s5u Ildqualt‘Ld (,IE Dlen
Gtil no producido, cuya oferta es ineldstica”

(8.2.a). Asi, volvia una politica de limites urba-
nos y densificacién, postulando una revisién
del perimetro cada diez afios. Dentro de los li-
mites existirdn 4reas consolidadas, especiales
(0 no urbanizables) y urbanizables (las que re-

s . .. .
cihirian ol crecimionto on evioncidn diiranta lac
MLVl ALY el ML ALLIAG LWL LUl CALCLIDAAIL UL dLLLEY 1UD

30 afios siguientes). Se promoverd, ahora, un
crecimiento urbano en altura: “En la medida
que el suelo de una ciudad sea usado més in-
tensamente, se aprovecha mejor el equipa-
miento y se reducen los costos de la infraes-
tructura y del transporte” (8.2.b). Incluso se
postula una planificacion en el suelo rural, con
especial énfasis en “que la divisién de predios
risticos no genere nucleos urbanos al margen
de la planificacién urbana” (8.c.2). Finalmente,
se reconoce la libertad de las personas para
buscar un asentamiento en el perimetro urba-
no, en la medida que se asuman los costos pro-
vocados: “INo obstante, cuando el crecimiento
a través de ciertas alternativas signifique un
mayor costo social que el crecimiento a través
de otras, las personas que opten por las prime-

rae doharin rormrnancar a la ramaimidad Adiscko
fas GOoCrall {OMpPCiicdl a 1d {oMmuniaaa Gicnd

mayor costo” (8.2.c). Las politicas sugeridas
para cumplir estos objetivos eran especifica-
mente 3: Renovacién urbana de sectores depri-
midos en la ciudad; crecimiento en extension
dentro del drea urbana y pagando a la comuni-

dad los costos de enlace, equipamiento y ope-
racién prnpnrmnna]pc al Incrar y densificacién

del uso de suelo urbano. No todas estas orien-
taciones de politica se concretarian. Pero se re-
tornaba al sentide comiin.

Al restablecerse la democracia, en 1990, el
nuevo Ministro de Vivienda y Urbanismo en
uno de sus primeros discursos enunciaria el si-

cirionte diaondaticao: TTﬂ tarritorin on denrada-
6“‘\4‘\‘-\— \v“-uéltva‘l‘-v A1 B L A LLUUL AN Vil v A A

cién y desigualmente ocupado. Santiago, Val-
paraiso y Concepcién tienen mas del 50% de la
poblacién del pafs... Ciudades segregadas so-
cial y fisicamente, conformando calidades dis-
tintas de ciudadanos... Barrios antiguos con
memoria histérica privilegiada (que), a pesar

2 Ibid., p. 13.
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de su calidad de infraestructura y cercania a
los centros de trabajo, (estdn) en franco dete-
rioro... Contaminacién ambiental producto del
mal manejo de nuestras reservas naturales y
falta de control en los residuos industriales...
Ausencia de participacién de la gente en las
decisiones que le afectan, formando un pais de
individuos donde priman sus intereses a los
de la comunidad... Acciones piblicas centra-
das en la construccién directa o indirecta de
unidades habitacionales, renunciando a su ca-
pacidad de gestién en el d4mbito urbano més
amplio”®,

Si bien buena parte de ese diagndstico nos
sigue desafiando, la década de los 90 trajo mu-
chos hitos provechosos que han ido configuran-
do un cuadro mucho més diverso y complejo
para el urbanismo. Entre ellos destaca, al inicio
de la década, la aprobacién de la nueva Orde-
nanza General de Urbanismo y Construcciones
(D.S. N° 47, D.O. del 19 de mayo de 1992) y la
creacién de los Gobiernos Regionales (Ley
N°19.175, D.O. 11 de noviembre de 1992}, do-
tados de un importante cimulo de competen-
cias en materia de ordenamiento territorial que
redujeron visiblemente la potestad que antes
tenia el Ministerio, modificando tacitamente el
procedimiento de aprobacién de los instru-
mentos de planificacién territorial. La nueva
Ordenanza modernizd y sistematiz6 la norma-
tiva existente, agregando herramientas como
los estudios de impacto vial, que exigen miti-
gar los impactos de los proyectos inmobiliarios
en materia de circulacién (art. 2.4.3) pero que
también se han prestado a discusién. En 1994
se aprobé un nuevo plan intercomunal para la
capital: el Plan Regulador Metropolitano de
Santiago, o PRMS (Res. 20/94, D.O. del 4 de
noviembre de 1994). La inspiracién de dicho
instrumento es promover el crecimiento por la
via de la densificacién y no de la extensién. En
1997 se incluirfa en este plan a la provincia de
Chacabuco, con una nueva figura que recién
se estd implementando y que también apunta
a que los proyectos inmobiliarios internalicen
sus verdaderos costos: las Zonas Urbanizables

% Etchegaray A., Alberto. Huella y Visitn de una Gestién Mi-
nisterial, Santiago de Chile: Comunicaciones Despertar,
1994, p. 42 (Compendio de discursos 1990-94 preparado
por L. Moreno y P. Saball).

YoLumen 1T, NoMezo 2, Jutto - Dictemeae, 2000

con Desarrollo Condicionado®. De este periodo
es la Ley de Bases del Medio Ambiente (Ley N°
19.300, D.O. 9 de marzo de 1994) y el Reglamen-
to del Sistema de Evaluacion de Impacto Am-
biental (D.S. N° 30/97, D.O. 3 de abril 1997),
que han exigido la evaluacion ambiental de pla-
nes y proyectos inmobiliarios, alterando nueva-
mente en forma tdcita el procedimiento de
aprobacién de dichos planes. Por otra parte, se
han dictado sendas circulares en materia de pla-
nificacién para mejorar la calidad de los instru-
mentos de planificacion®.

En materia legislativa se han realizado di-
versas modificaciones a la LGUC, entre las que
se cuentan las que han agregado, dentro de las
obligaciones del urbanizador, las de ejecutar las
plantaciones y obras de ornato del terreno (Ley
N° 19.057, D.O. 3 de mayo de 1991) y las obras
de desagiie de las aguas lluvia (Ley N° 19.525,
D.O. 10 de noviembre de 1997). Destaca en par-
ticular la ley N° 19.472, llamada “de calidad de
la construccién” (publicada en el D.O. 16 de
septiembre de 1996), que incidi6 en el ambito de
la construccién y la proteccién de los compra-
dores de viviendas, modernizando ambas mate-
rias en forma significativa. Otra ley relevante en
este &mbito ha sido la Ley N° 19.602 (D.O. 25 de
marzo de 1999), que entre numerosas reformas
a la Ley Orgénica Constitucional de Municipali-
dades incluye varios aspectos urbanisticos. Asi,
por ejemplo, exige que todo Municipio elabore
su plan regulador comunal, debiendo el alcalde
presentarlo, oportunamente y en forma funda-
da, a la aprobacién del concejo (en caso de in-
cumplimiento el Alcalde puede incurrir en cau-
sal de destitucidn). Por otra parte, se adscribe al
asesor urbanista, funcionario que primitiva-
mente era parte de la Direccién de Obras Muni-
cipales, a la Secretaria Comunal de Planifica-
cidén, 6rbita de confianza del Alcalde. Se agrega
un nuevo Titulo a esta Ley denominado “De la

% La modificacion fue sancionada por la Resolucién N° 39,
de 1997, del Gobierno Regional Metropolitano, D.O. del
12.12.1997. La normativa sobre las Zonas Urbanizables
con Desarrollo Condicionado estd contenida, especial-
mente, en los arts. 3.3.1., inciso final, 3.3.6. y 47 de la
QOrdenanza del PR.M.S.

%5 Se trata de la Circular DDU N° 9 sobre Planes Regiona-
les de Desarrollo Urbano, del 18.12.1996; la Circular
DDU N 26, sobre Planes Reguladores Intercomunales,
del 20.1.1998 (enmendada por la Circular DDU N° 37,
del 6.7.1998); y la Circular DDU N° 55, sobre Flanes Re-
guladores Comunales, de 1999.
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Participacion Ciudadana”, que entre otras co-
sas exige al alcalde informar al Consejo Econé-
mico y Social acerca del plan regulador, que
tendrad quince dias para formular sus observa-
ciones (nuevamente una modificacién técita
del procedimiento de aprobacidon de instru-
mentos de planificacién, esta vez de los comu-
nales). Termina regulando la figura de los ple-
biscitos comunales, indicando expresamente
que una de las materias de consulta puede ser
“la modificacion del plan regulador”. Otros
cuerpos legales relevantes en materia urbana
son la ya citada Ley N° 19.525, sobre aguas llu-
vias {respecto a servicios sanitarios en general
conviene considerar la Ley N°19.549, D.O. 4 de
febrero de 1998), y la Ley N° 19.537 (D.O.
16.12.1997), sobre Copropiedad Inmobiliaria.

3. COMENTARIOS FINALES

El tema de la ciudad va ganando progresi-
vos espacios en la agenda piblica. Al ser el
medio predominante en que transcurre la vida
de la poblacién, sus miltiples y crecientes pro-
blemas repercuten en la vida diaria de la ciu-
dadanfa. La dltima década ha visto “ciudada-
nizarse” numerosos conflictos urbanos, esto es,
ha presenciado cémo los vecinos dejan de ser
espectadores pasivos de las decisiones urbanis-
ticas para manifestarse y hacer valer sus pun-
tos de vista frente a la autoridad y el resto de
la comunidad, asunto que no pocas veces pone
de relieve las obvias contraposiciones de inte-
reses existentes en una ciudad y las deficien-
cias de nuestro sistema para resolverlas en for-
ma adecuada. Vertederos, torres en altura,
conjuntos armanicos, demoras administrativas,
campamentos, estacionamientos subterrdneos
o desafectaciones de drea verdes y espacios pu-
blicos, por solo citar algunos casos, han sido el
escenario de disputas que han llegado a los
medios de comunicacién y los tribunales, gene-
rando una creciente toma de conciencia acerca
de la ciudad y una cada vez mas numerosa ju-
risprudencia en este campo. Adicionalmente,
la inversién en urbanismo estd muy por debajo
de las necesidades, como lo demuestran las re-
currentes inundaciones invernales de calles,
pasos bajo nivel y hasta viviendas. Todo ello
demanda generar férmulas eficaces para resol-
ver estos conflictos. Nuestras normas, sin em-
bargo, siguen ancladas en el pais de hace me-

dio siglo y dificilmente podrin ser un factor
que dé respuesta a estos problemas. Esta pen-
diente realizarles un ajuste de fondo, que las
ponga a tono con los desafios que debe enfren-
tar y la complejidad de esta sociedad. Solo por
mencionar algunos de estos problemas, desta-
co los siguientes:

1. Sufrimos de una larga y demorosa tramita-
cién de instrumentos de planificacién, que
conspira de modo decisivo contra su verda-
dera utilidad y la seguridad juridica. Basta
ver cdmo en la propia Regién Metropolita-
na apenas si se han actualizado un par de
planes reguladores comunales al PRMS de
1994, en circunstancias que este instrumen-
to daba -hace ya 6 afos- un plazo de 2
afios para ello. Urge simplificar esta trami-
tacién y pensar este procedimiento de una
manera integral y no, como ha sido hasta la
fecha, a pedazos, como lo evidencian las
tres reformas tacitas de la década pasada
(Leyes N°19.175, N°® 19.300 y 19.602).

2. Ejemplo de lo anterior es el Sistema de Eva-
luacién de Impacto Ambiental, en adelante
SEIA. Legalmente es obligatorio que opere
antes de la ejecucion de los proyectos so-
metidos a él (arts. 8 y 9, inciso 2, de la Ley
N? 19.300), dentro de los cuales estin los
planes regionales de desarrollo urbano, los
planes intercomunales, los planes regulado-
res comunales y los planes seccionales (art.
10, h) Ley N° 19.300). Esto es, ninguno de
estos instrumentos puede ser aprobado sin
ser antes evaluado a través del SEIA, de
manera que esta pasa a ser una nueva etapa
en la ya larga tramitaciéon que sufren los
instrumentos de planificacién como ya an-
ticipdbamos. Desgraciadamente, existen
una serie de inconsistencias y duplicidades
que demuestran que no se ha resuelto ade-
cuadamente la combinacién de ambos pro-
cedimientos. Y es que si uno revisa los 18
literales del art. 10 de la Ley 19.300, que
sefialan qué proyectos o actividades deben
ser sometidos al SEIA, repara en que se tra-
ta de diversas obras fisicas o materiales,
que van desde un reactor nuclear hasta un
establo de engorda de dimensiones indus-
triales. Los planes reguladores son un caso
completamente distinto y excepcional,
dado que son normas juridicas y no proyec-
tos productivos como el resto de las hipéte-
sis del art. 10. Por lo mismo, el procedi-
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miento general del SEIA se les aplica con
grandes dificultades de oportunidad y cri-
terio, lo que ha venido a resolver parcial-
mente un oficio conjunto del Presidente de
la Comisién Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA) y el Ministro de Vivienda y
Urbanismo (Circular N° 6.404, 12.11.1997),
transcrito luego en la Circular DDU N° 26
(20 de enero de 1998)%. Y es que armonizar
el SEIA con la aprobacién de los planes re-
guladores no es facil (por ejemplo ;qué
“obras materiales” podrian definir la com-
petencia de la CONAMA, al tenor del art. 9,
inciso 2, de la Ley N® 19.300?, ;c6mo se apli-
can a los planes reguladores los arts. 15, in-
ciso 2°, 22 o 64 de la misma ley?). Incluso, si
analizamos el itinerario de un estudio de
impacto ambiental descubriremos importan-
tes duplicidades en los mecanismos de ela-
boracién y participacion ciudadana que con-
templan los instrumentos. Una obra material
o proyecto productivo es evaluada ambien-
talmente para evitar que en si misma provo-
que efectos ambientales adversos. El plan,
en cambio, debiera ser evaluado para lograr
que sus normas impidan la ejecucién de
obras o proyectos que serdn ambientalmente
negativos para la ciudad y sus habitantes. Es
necesario, por lo tanto, conciliar ambos
cuerpos normativos de una manera adecua-
da, potencidndolos mutuamente.

El impacto del D.L. 3.516 (D.O. 1 de diciem-
bre de 1980), que permite la subdivisién de
terrenos ruasticos hasta en pafios de 0,5 ha,
ha generado una situacion verdaderamente
critica en el hinterland de muchas ciudades
chilenas, potenciada por la carencia de una
planificacion eficaz e integral de la totali-
dad de los territorios comunales. Lo ante-
rior se debe a que la planificacién, en gene-
ral, estd restringida al drea urbana de las
comunas (salvo en el caso de los interco-
munales de Santiago, Valparaiso y Concep-
cion, expresamente exceptuados por el art.
1 del D.D. N° 3.516). Al amparo de este de-
creto ley nacieron las llamadas “parcelas de

Respecto a la forma de aplicar el Sistema de Evaluacién
de Impacto Ambiental frente a la LGUC el Presidente de
la CONAMA y el Ministro de Vivienda y Urbanismo dic-
taron la Circular N° 6.231 (27.10.1997), transcrita en la
Circular DDU N* 22 (24.11.1997) y reiterada en la Circu-
lar DDU N° 42 (22.1.1999).

Yoiumen 1, Nowero 2, Juuo - DiciEmske, 2000

agrado”, que han producido -y siguen pro-
duciendo- un poblamiento en el sector ru-
ral, no regulado, en términos tales que la
urbanizacién se va dando segun las reglas
de la oferta y la demanda. Debemos tomar
medidas para que este problema no se siga
produciendo y para afrontar los problemas
que indiscutiblemente generaran las subdi-
visiones ya realizadas.

Nuestra legislacién admite que las plusva-
lias generadas por las decisiones e inversio-
nes publicas (por ejemplo, al transformar
suelo rural en urbano o elevar la intensidad
del uso posible en un sector) vayan a parar
a manos del propietario del suelo. Muchas
veces ese propietario es un inversionista
que estd especulando, apostando a que a
mediano plazo serd favorecido por mejores
condiciones regulatorias. Se trata de un ne-
gocio legitimo, pero serfa miope no adver-
tir lo inconveniente que resulta para la co-
munidad. En efecto, normalmente estos
inversionistas, sin soportar siquiera un me-
diano riesgo, verdn incrementado su patri-
monio como consecuencia exclusiva de una
decisién de regulacién que la autoridad
adopta pensando en el bien comun. No se
trata de su trabajo, el “acaso” o la fortuna.
Se trata de normas. Por ello seria justo ge-
nerar férmulas, como ha ocurrido en el de-
recho comparado, que transfieran dichas
utilidades o plusvalia a la comunidad, al
menos parcialmente. Ello podria ir en bene-
ficio de las obras que requieren con tanta
urgencia nuestras ciudades (dreas verdes,
espacios publicos, vialidad, etc.) y evitaria
el encarecimiento del suelo para viviendas
sociales, fenémeno que es cada vez maés re-
currente en el pais y que dificulta de mane-
ra importante el éxito de cualquier politica
habitacional. En igual sentido seria desea-
ble explorar mecanismos que -dentro de lo
posible- favorezcan férmulas més objetivas
y transparentes para modificar los instru-
mentos de planificacién.

Las normas vigentes contienen supuestos
que afectan de manera bastante intensa a
algunos propietarios. Particularmente in-
justo es el caso de los congelamientos deri-
vados de determinaciones urbanisticas que
cambian el uso de suelo de un terreno afec-
tdndolo a un uso ptiblico que no se concreta
nunca, pero que impiden al propietario sa-
car provecho de su bien (art. 62 LGUC).
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Igual problema sufren los propietarios de
inmuebles declarados monumentos nacio-
nales por el Consejo respectivo, o consigna-
dos como inmuebles o zona de conserva-
cién histérica por elg?lan regulador (art. 59,
inciso final, LGUC)*’. Es necesario buscar
mecanismos que velen porque las cargas
de la planificacién se repartan equitativa-
mente. Al respecto podrian explorarse las
experiencias de derechos inmobiliarios
transferibles que se han implementado exi-
tosamente en Estados Unidos® para pre-
servar el patrimonic arquitecténico, los
suelos agricolas y las dreas ambientalmente
sensibles.

Las obligaciones del urbanizador recogen
basicamente el molde de la Ley N° 2.658, de
1912, esto es, hacer cesiones gratuitas para
circulacién, areas verdes y equipamiento, y
ejecutar el pavimento de las calles y pasa-
jes, las plantaciones y obras de ornato, las
instalaciones sanitarias y energéticas, con
sus obras de alimentacién y desagiies de
aguas servidas y de aguas lluvias, y las
obras de defensa y de servicio de terreno
(art. 134 LGUC). Sin embargo, dicha defini-
cién resulta insuficiente —y a veces dema-
siado rigida— para paliar muchos de los im-
pactos o externalidades negativas que
generan los proyectos inmobiliarios. Proba-
blemente parte de esto se deba a que nues-
tra definicién de urbanizacién y planifica-
cidén se centra en la extension de la ciudad
(produccién de nuevo suelo urbano) sin
abordar en profundidad los problemas que
dicen relacién con la renovacién y remode-
lacién de la ciudad existente. Si bien han
surgido figuras como los estudios de im-
pacto vial y las zonas urbanizables con
desarrollo condicionado, seria deseable
dotarlas de rango legal y perfeccionarlas,
de manera de evitar discusiones acerca de
su validez y transparentar las exigencias
que la autoridad puede y debe hacer a los
agentes inmobiliarios.

La participacién ciudadana que reconoce
nuestro ordenamiento en materia de planos

Respecto de estas afectaciones pueden consultarse ejem-
plos en La propiedad privada y..., p. 108 y ss., y Cobo, ob.
cit., p. 128.

Ver Moore, Terrence, ob. cit.
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reguladores sigue siendo insuficiente. Ac-
tualmente contamos con mecanismos par-
ciales (solamente en las orbita de los planes
reguladores comunales) y basicamente in-
formativos, en el contexto de un cada vez
mas frecuente protagonismo ciudadano en
materia de ordenacién urbana. Deben es-
tudiarse mecanismos que recojan la opi-
nién de la ciudadania, involucriandola
en las decisiones de planificacién que la
afectan pero sin que esto constituya una
traba paralizante para el desarrollo de
las ciudades. Al contrario, debe represen-
tar un enriquecimiento del proceso. Ello
mejorard la calidad y legitimidad de las
decisiones, evitando muchas polémicas es-
tériles que son, ademads, fuente de insegu-
ridad juridica®.

Los anteriores son solo algunos de los pro-
blemas que debemos enfrentar. El pasado Go-
bierno, en respuesta a estas demandas crecien-
tes, envié al Parlamento un Proyecto de Ley
que modificaba buena parte de la actual
LGUC (Mensaje N° 351-339, del 20 de mayo de
1999) e iniciaba esta discusién. Dicho proyec-
to fue retirado en julio de este afio para refor-
mularlo, proceso que constituye una oportu-
nidad para afrontar los problemas expuestos
y proyectar el urbanismo chileno a este siglo
que se inicia. Ello exigird, entre muchas otras
cosas, que nuestra comunidad académica -y
en especial, por supuesto, las facultades de
Arquitectura y Derecho- hagan un esfuerzo
por alimentar el debate con los adelantos que
ha tenido el urbanismo y el derecho en el si-
glo que acaba de terminar.

% En este sentido, la Circular N° 16, de 25 de agosto de
1997, de la Divisién de Desarrollc Urbano del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo ha seflalado: “...se pone de
manifiesto la necesidad de mejorar la difusién e infor-
macién de los contenidos del plan o su modificacién si
fuera el caso, en las etapas iniciales del estudio, procu-
rando la plena comprensién por parte del ciudadano co-
mun, as{ como recoger la opinién previa de los organis-
mos que deben pronunciarse con posterioridad durante
su trdmite de aprobacién. Dicha accién favorecerd que el
Municipio pueda acoger oportunamente eventuales
ajustes al proyecto antes de iniciar su procedimiento
aprobatorio”.
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