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RESUMEN

Los principios son criterios guia, estandares que cada sociedad elabora
conforme a su especial cosmovisidon cultural, para sentar sobre determinadas
bases y orientar hacia determinados objetivos la totalidad o una parte del
ordenamiento juridico. Un &area de este orden es la que regula la utilizacion
racional del suelo desde un punto de vista multidisciplinario, campo dotado de
legislacién, doctrina, jurisprudencia e incluso principio propios. Uno de estos
principios es la integracion social urbana, la cual supone hacer parte a todos los
individuos de los beneficios y cargas que la convivencia social impone, para
enfrentar el negativo fendmeno de la segregacion social; principio recogido por
nuestra legislacion urbana con diferente intensidad, de forma implicita como

explicita.
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INTRODUCCION

El derecho urbano se propone regular una utilizacion racional y meditada del
suelo urbano, y para algunos, rural también. De manera que el centro de esta
reglamentacion ha convivido con el estatuto que regula al derecho individualista

por esencia, cual es, la propiedad.

El derecho urbano como derecho publico confluye con el derecho privado, y dan
nacimiento a la propiedad urbana y rural, como estatuto con normas,
caracteristicas y principios propios. Luego, en su génesis el derecho urbano
supone limites a la propiedad civil, en pro de fines comunes. Es asi, como la
legislacion urbana contempla normas e instituciones que limitan fuertemente,
llegando incluso al extremo de privar, en la practica, al derecho de propiedad o

algunos de sus atributos.

Ese es el marco del derecho urbano en que nos insertamos, dos intereses en
permanente friccion. El interés publico por un lado (bien comun), y el privado por

el otro (propiedad).

Y es en la busqueda de ese interés publico en lo que se centra el presente
trabajo. Especificamente, en la idea de integracion social que debe promover el
Estado a través de sus diferentes acciones, entre otras, en materia de legislacion

urbana.



Para este fin se debe determinar el valor que el Estado le asigna a la idea de
integracion social. Por lo tanto, en esta area, significara, dilucidar si la integracion
social es recepcionada por la legislacion urbana, y la forma de recepcion, ya sea

a nivel normativo o bien como principio.



CAPITULO PRIMERO: DE LA PRESENTACION DEL PROBLEMA

1.1.- PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA.

Los principios estan dotados de una funcion orientadora, sistematizadora,
integradora, entre otras, clave en el andamiaje del derecho. El uso de estas
funciones, le confieren a una rama del ordenamiento o a todo él, caracteristicas

propias que lo diferencian de otras disciplinas o areas del quehacer humano.

El derecho posee principios como la seguridad juridica o la equidad que le son
transversales; pero existen otros, como la autonomia de la voluntad o la
presuncion de inocencia, que presentan ciertos topicos que los hacen aplicables
0 esenciales, solo para ciertas partes del ordenamiento, como el derecho civil o

el derecho penal respectivamente.

Es pertinente consignar que nos encontramos en un momento donde la
especializacién en toda su esfera es la regla, no siendo el area juridica una
excepcion. De esta forma hoy vemos como la disciplina normativa esta inmersa
en variados espacios de nuestra existencia; desde el nacimiento hasta nuestros
ultimos dias, regulando nuestra vida laboral, empresarial, sentimental, nuestras

posesiones, entre otros.

Esta tesis, se enmarca dentro del derecho urbanistico, que entendemos es aquel
que debe regular el “uso racional” que se debe dar al suelo, utilizando la técnica
de la planificacion para su concrecién. Sobre el particular, se vera si esta técnica

y otros mecanismos implementados para asegurar el uso racional ha sido



efectivo pues en la practica, es facil constatar en varios casos, como ciertos

barrios de las ciudades se han convertido en lugares segregados.

Para evitar dicha segregacion (territorial o residencial) es necesario promover la
idea de la integracion social residencial como principio inspirador del derecho
urbano. Por ello este trabajo se abocara especificamente al estudio y recepcion
de este principio en el derecho urbano chileno.

Para dar respuesta a lo anterior, el primer objetivo de la investigacidon consistira
en establecer cuales son los principios inspiradores de nuestra legislacion

urbanistica.

Para ello, se analizaran las funciones de los principios generales del derecho y
luego, cudales son los principios del derecho urbano, especialmente aquellos que
se desprenden de la Nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano, aprobada
mediante Decreto N° 78, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, publicado con
fecha 04 de marzo de 2014.

Si consideramos que la integracidén social es un principio para nuestro derecho
urbano, serd determinante analizar qué implica que sea un principio y sus
manifestaciones en nuestra regulacion. Especificamente, se examinard, Si
algunas normas de nuestra legislacion urbanistica respetan o no el principio

mencionado. Entre estas normas citamos particularmente dos:

A.- El articulo 55 de la LGUC que regula la posibilidad de construir fuera de los
limites urbanos, estableciendo un principio general al respecto, esto es, una
suerte de prohibicion de construir. Norma general que requiere muchas
precisiones y que por cierto no es absoluta, contemplando la misma norma una
serie de excepciones, donde si es procedente construir requiriendo cambio de
uso de suelos y subdivision segun el caso, previo visto bueno de las autoridades

sectoriales respectivas.

Ciertamente, esta norma se revisara, puesto que a propdésito de la excepcién que
habilita para construir conjuntos habitacionales de viviendas sociales o de
4



viviendas de hasta 1.000 unidades de fomento que cuenten con los requisitos
para la obtencién del subsidio del Estado, se ha detectado por PUCHEU que si
bien la norma busca dar solucion a los problemas que ocasiona la escasez de
suelo urbano - especialmente para aquellos sectores de menor capacidad
econémica que no podian optar a subsidios en el sector rural-, la solucién
propuesta podria traer en el largo plazo problemas mayores que aquellos que se

propuso evitar. Para mayor claridad cito textualmente:

“El problema radica en que la solucién transitoria puede provocar un
problema mayor desde el punto de vista de la ordenacion territorial.
Pareciera que las consideraciones politicas primaron sobre las
eminentemente técnicas. Nadie discute la urgencia de solucionar el
problema creado por la escasez de suelo, pero el remedio empleado
pudiera ser a largo plazo peor que la enfermedad. Los costos que se
quieren evitar terminan siendo en el mediano plazo mucho mayores por la
necesaria infraestructura con que en algun momento habra que dotar a
esos nuevos villorrios (consultorios, retenes, transporte, etc.), sin entrar a
discutir sobre la conveniencia o0 no de segregar a los mas pobres a
conjuntos habitacionales muy alejados de los centros urbanos sin que

paralelamente se les dote del adecuado equipamiento comunitario.”*

B.- La nueva Ley N° 20.943, publicada con fecha 19 de agosto de 2016, que
modifica la Ley General de Urbanismo y Construcciones, que especifica el tipo
de Infraestructura exenta de la obligacion de contar con un permiso municipal, y
gue regula las condiciones que deben cumplir las obras de infraestructura

ejecutadas por el Estado.

1 PUCHEU, Mario: “El Uso del Suelo Rustico. ¢, Prohibicién de Construir o Prohibicion de Cambiar
el Destino Agricola?”. Revista de Derecho, Universidad de Concepcion (Numero 215-216, pags.
7-28) Concepcion, 2004. En el mismo sentido AYMERICH, Jaime (2004): Segregacion urbana y
politicas publicas con especial referencia a América Latina. Revista de sociologia N° 18 — 2004,
Facultad de Ciencias Sociales Universidad de Chile (p. 117-130). Pag. 120.
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Esta norma se revisard, pues, si bien existi6 consenso en la necesidad de
precisar cudles obras de infraestructura que ejecute el Estado estaban exentas
de la obligacion de contar con permiso de edificacion, si existio discrepancia a la
hora de establecer el tipo y escala de equipamiento que siempre se entenderia

admitido en el area rural.

En suma, la investigacion tiene como pretensién obtener un diagndstico tedrico
de la legislacion urbanistica chilena a la luz del principio de integracién social,
detectar las normas que no estan acordes a este principio y ofrecer un remedio
util a los eventuales problemas localizados, especialmente si existen vacios en
nuestra regulacion vigente, para lograr alcanzar una construccion arménica que
logre compatibilizar el Derecho Urbanistico, con una propiedad del suelo al

servicio de la comunidad.

1.2.- JUSTIFICACION DEL PROBLEMA.

El tema elegido justifica por si mismo su andlisis, ya que la falta de
integracion social en su variable residencial, determina el futuro de nuestra
comunidad. La falta de cohesion social hace desaparecer el sentimiento de
solidaridad por el otro, y perjudica las legitimas oportunidades de cualquier
persona para prosperar en su vida material y espiritual. Estimo que la integracion
es un objetivo al que el Estado debe propender, pero veremos que la accion del

mismo no necesariamente ha remado en esa direccion.

Motivo de menor valor, pero no por eso soslayable de comentar, es el escaso
interés que la doctrina nacional le ha dado en general al derecho urbano, las aun
menores obras destinadas a los principios de la disciplina y la inexistente
sistematizacién en torno al principio de la integracién social en el derecho
urbanistico chileno, salvo acotadas (pero valiosas) menciones hechas en torno

a publicaciones destinadas a otros temas, por ejemplo, PUCHEU (2004). Lo cual,
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tal vez se deba a que la mencionada “integracion social” presenta tépicos que
escapan del dominio del jurista, pero que es necesario asumir desde el derecho,
pues las normas que planifican el uso del suelo repercuten de forma importante

en la calidad de vida de las personas.

1.3.- PREGUNTA DE INVESTIGACION.

La pregunta central de esta tesis es si la normativa urbanistica chilena reconoce

(o no) el principio de integracién social como tal.

1.4.- OBJETIVOS GENERALES Y ESPECIFICOS.

El objetivo general de la investigacion es conocer y estimar el estado de la
legislacion urbanistica en relacion a la recepcion y amparo de principios propios,
especialmente, el principio de la integracion social, mencionado como principio

de la nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano de Chile.
Los objetivos especificos trazados son los siguientes:

1°. Identificar los principios que inspiran el derecho urbanistico chileno, a la luz
del derecho y doctrina nacional y extranjera.

2°. Exponer, analizar y evaluar en qué medida nuestra legislacion urbana
(especificamente el articulo 55 de la LGUC y la nueva Ley N° 20.943)
reconoce y ampara el principio relacionado a la integracion social.

3°. Detectar las antinomias, vacios y demas problemas que presenta la actual
regulacion en relacion a este principio.

4°. Exponer, analizar y evaluar soluciones que se han dado en la doctrina y
derecho comparado a las normas defectuosas o vacios legales localizados

segun punto 3 anterior, y proponer soluciones para el derecho nacional.



1.5.- INTERROGANTES A RESOLVER, METODOLOGIA A UTILIZAR Y
ACTIVIDADES.

Para poder cumplir con los objetivos especificos mencionados, se han

planteado, sin ser taxativas, las siguientes interrogantes.

La metodologia de investigacion juridica que se expresara sera la misma en toda

la tesis.

1.5.1.- Enrelacién al objetivo especifico n°1: Identificar los principios que inspiran
el derecho urbanistico chileno, a la luz del derecho y doctrina nacional como

extranjera. Las interrogantes a resolver, son las siguientes:

a) ¢, Qué son los principios?

b) ¢, Qué son los principios generales del derecho?

C) ¢, Cuales son las funciones de los principios generales del derecho?
d) ¢Es el derecho urbanistico una rama que posea principios propios?
e) En la afirmativa ¢ cuales serian esos principios?

1.5.2.- En relacién al objetivo especifico n°2: Exponer, analizar y evaluar en qué
medida nuestra legislacién urbana (especificamente el articulo 55 de la LGUC y
la nueva Ley N° 20.943) reconoce y ampara el principio relacionado a la

integracion social. Las interrogantes a resolver, son las siguientes:
a) ¢, Qué es la integracion social?

b) ¢,Cual es su trascendencia?

C) ¢ ES un principio?

d) ¢, Es un principio general del derecho?

e) ¢Es un principio del derecho urbanistico?

f) ¢, Recoge nuestra legislacion urbana el aludido principio?



s)] En la afirmativa ¢cuales son las manifestaciones de este principio en
nuestra legislacion urbana? (especificamente si a través del articulo 55 de la
LGUC y la nueva Ley N° 20.943, se reconoce y ampara el principio relacionado

a la integracion social).

1.5.3.-En relacion al objetivo n°3: Detectar las antinomias, vacios y demas
problemas que presenta la actual regulacién en relacién a este principio. Las
interrogantes a resolver, son las siguientes:

a) ¢Es satisfactorio el reconocimiento y amparo del principio de integracion

social por nuestra legislacion urbana?

b) ¢Cuales son los principales problemas que enfrenta la consagracion de la

integracion social en nuestro derecho?

c) ¢Es coherente la regulacion que establece el articulo 55 de la LGUC con

dicho principio?

d) ¢Es coherente la regulacion dispuesta por la Ley N° 20.943 con dicho

principio?

5.4.- En relacién al objetivo n°4: Exponer, analizar y evaluar soluciones que se
han dado en la doctrina y derecho comparado a las normas defectuosas o vacios
legales localizados segun punto 3 anterior, y proponer soluciones para el
derecho nacional. Las interrogantes son las siguientes:

a) ¢Es suficiente o insuficiente la normativa que se esta aplicando actualmente?
b) De ser negativa la respuesta anterior, ¢ Cuales son sus deficiencias?

c) ¢Qué se requiere para que exista una debida consagracion del principio de

integracion social?

d) ¢Qué medidas se han dispuesto por el derecho nacional para dar vigencia a

este principio?



En cuanto a la metodologia, se recurrird a la mas autorizada doctrina juridica
extranjera y a la poca existente a nivel nacional, como Lautaro Rios Alvarez?,
José Fernandez3, Patricio y Juan Figueroa* y Mario Pucheu. Pero sera
necesario, ademas, por la naturaleza de la materia investigada, recurrir a algunos
autores propios de las ciencias auxiliares del derecho urbano, como la
arquitectura, sociologia etc.®

Se utilizara la metodologia cualitativa, ya que la naturaleza de la pregunta
investigativa permite ser respondida por unos procedimientos y formas que dicha
metodologia sostiene por sus caracteristicas. Se elige esta metodologia por la
pertinencia frente al objeto de estudio, ademas porque considera el contexto de
la investigacion como natural, sin buscar modificarlo, elaborarlo, influir en el o
manipularlo, mas bien lo reconoce como se presenta. Es de corte cualitativa,
pues considera un aporte los procesos y creencias del investigador, siendo un
recurso valido y legitimo el reconocer sus subjetividades, ya que esto enriquece
aun mas el estudio. De este modo, la respuesta al objetivo general de la tesis,
se formulard, ciertamente, por las propias concepciones que sobre la
problematica tiene el autor, sin perjuicio de la busqueda de los fundamentos
juridicos que refuercen esta postura. Referente a los procedimientos tedricos,
esta metodologia considera la teoria, pero siempre con una reflexiéon en y desde

la praxis.

En relaciéon a los métodos y siguiendo a CORRALS, los métodos usados seran

los que a continuacion se indican:

2 RIOS ALVAREZ, Lautaro (1985): El urbanismo y los principios fundamentales del derecho
urbanistico. (Tesis doctoral, dirigida por el profesor Martin Bassols Coma. Universidad
Complutense de Madrid, Espafia, afio 1985).

3 FERNANDEZ RICHARD, José y HOLMES, Felipe (2009): Derecho Urbanistico Chileno.
Editorial Juridica de Chile, Santiago.

4 FIGUEROA, Patricio & FIGUEROA, Juan (2006): Urbanismo y Construccién. Editorial Lexis
Nexis, Santiago, Chile.

5 Por ejemplo: AYMERICH, Jaime (2004): Ob. Cit. Nota N° 1.

6 CORRAL TALCIANI, Hernan (2010): Cémo hacer una Tesis en Derecho, curso de metodologia
de la investigacion juridica. Editorial Juridica de Chile, Santiago. Pp. 55-80.
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El método cartesiano, lo que significa, primero, que no tendremos por
verdadero sino lo que se distinga con total claridad, cuestion no facil de
alcanzar en el mundo juridico, debido a que este funciona sobre
realidades que son esencialmente variables. Segundo, se dividira el
problema en el mayor numero de partes posibles, se comenzara tratando
cada institucién por separado, los principios, el derecho urbanistico, la
planificacion, la integracion social, para seguir desmembrando el
problema dentro de cada uno de ellos. Tercero, se ira de lo simple a lo
complejo, de los dogmas de nuestra doctrina, a postulados controvertidos
y, por ultimo, se revisara una y otra vez lo resuelto, tratando de no omitir
nada.

El método axiomatico, es decir, se buscara un principio general que rija
nuestro tema en estudio, como reconocer que la planificacion es el
instrumento idéneo de distribucion del recurso escaso, que es el suelo
urbano, pero que no debe promover o permitir la segregacién social.

El método histérico, ya que todos sabemos que no es posible entender
los fendmenos sociales e instituciones hoy en dia, sin el andlisis de su
evolucion historica.

El método dogmatico.

El método inductivo, sera el que por antonomasia nos permitira obtener la
respuesta a nuestra pregunta investigativa, ya que a partir del estudio de
ciertas disposiciones legales extraeremos una conclusion general.

El método analitico, serd usado en toda la extension de nuestra
investigacién ya que a partir de él se lograra un estudio productivo, que
nos lleve a diversas conclusiones en los temas particularmente

controvertidos de nuestra tesis.
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CAPITULO SEGUNDO: DE LOS PRINCIPIOS Y DEL DERECHO URBANO EN
GENERAL.

2.1.- LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO.

Todo ordenamiento, incluido por supuesto, el urbano, fuera de poseer
caracteres de unidad y coherencia, debe ser completo, en el sentido de poder
dar solucion a todas las vicisitudes, controversias y problemas que cada dia se
presentan en la vida cotidiana, y en la labor de los operadores juridicos. Asi,
apropiadas son las palabras de DEL VECHHIO que sefala, que ‘no hay
interferencia alguna entre los hombres, no hay controversia posible, por muy
complicada e imprevista que sea, que no admita y exija una solucion juridica

cierta”.’

Es evidente y comprobable que el Derecho positivo no se encuentra en la
posibilidad de prever y regular cada una de las posibles situaciones que puedan
acontecer en la vida juridica, especialmente en la rama especifica que nos
convoca, dotada de una especializacién compleja en la que confluyen multiples
areas del saber, como la arquitectura, la ingenieria, la economia, la politica, el

derecho etc.

Es por lo anterior que el mismo Derecho se encuentra habilitado para recurrir a
fuentes diversas de la ley, a fin de dar solucién a los problemas no previstos,
como también, para extraer de ellos criterios interpretativos, limitativos,

orientadores, entre otras funciones. Estas fuentes poseen un caracter abstracto,

7 DEL VECHHIO, GIORGIO, Los principios generales del Derecho, Editorial Bosch, Barcelona,
1948, p. 41.
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general y superior, que les permiten comprender aquellas situaciones

particulares problematicas.

Dichas fuentes no son otra cosa, que los denominados principios generales del
derecho. Estos principios son para CARNELUTTI, la sintesis o condensacion
sistematica de las bases en que descansa un ordenamiento juridico, de reglas
no expresadas de las que derivan, a través de su aplicacion a los casos previstos,

los preceptos formulados con caracter general o particular.®

Principios fundamentales y generales del ordenamiento son los valores ético-
politicos que, por un lado, informan todo el ordenamiento y, por otro, le dan
fundamento o justificacion. Como por ejemplo el principio de constitucionalidad,
el principio de igualdad, el principio de soberania popular, el principio de
irretroactividad de las leyes, el principio de certeza juridica, el principio de
legalidad, etcétera. Con el adjetivo de “generales” se subraya la extension de los
principios y con “fundamentales”, se pone el acento sobre su posicion en el seno

del ordenamiento.®

Los principios son criterios guia, de caracter criptico o sumario, dotados de
aptitud normativa, que cada sociedad elabora conforme a su cosmovision
cultural, para sentar sobre determinadas bases y orientar hacia determinados

objetivos la totalidad —o un area- de su ordenamiento juridico.

Son los principios, en cuanto entrafian los fundamentos morales del orden
juridico y la expresion de los derechos basicos de los ciudadanos, los que
aseguran la coherencia y plenitud del sistema de normas que hace posible el

imperio del derecho.®

8 VERA TAPIA, Carla Andrea (2005): “Gestién y organizacion administrativa en el derecho
urbanistico”. Memoria de prueba para optar al grado de licenciado en ciencias juridicas y
sociales, Universidad de Concepcidn, Concepcion — Chile, p. 18.

9 GUASTINI, Riccardo (1999): “Distinguiendo. Estudio de teoria y metateoria del derecho”.
Editorial Gedisa, Barcelona, Espafia. Pp. 148 y siguientes. Pp. 152-153.

10 pEREZ LUNO, Antonio Enrique (1997): Principios Generales del Derecho ¢un mito juridico?
Revista de estudios politicos, ISSN 0048-7694, N° 98, 1997, p. 14.
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Federico DE CASTRO afirma que los principios juridicos son la base del
ordenamiento; son criterios de valoracién no formulados, con fuerza de evidencia
juridica. Son, al mismo tiempo, la parte permanente y eterna del derecho y

también la cambiante y mudable que determina la evolucién juridica.

Los principios generales del Derecho se nos presentan como manifestaciones
de los valores esenciales del hombre, y que éste percibe por el método de la
induccion como también la deduccién'!, que poseen una existencia anterior al
Derecho y que sobrepasan a los diversos ordenamientos juridicos concretos, por

tener un caracter atemporal y universal.!?

2.1.1.- Fuente de los principios.

En cuanto a la fuente de los principios, podemos citar sucintamente al

menos tres visiones?s:

A.- Los principios generales del derecho para el positivismo legalista: Para esta
doctrina, solo es fuente del derecho la ley, existiendo los principios para el mundo
del derecho, solo en la medida que la ley los recoja. Por ende, la vida de un
principio queda supeditada a su recepcion por un texto normativo (la Gnica fuente

es la ley).

B.- Los principios generales del derecho para el ius naturalismo: Los principios
son formulaciones abstractas, extraidas de la naturaleza de las cosas —de alli su
denominacion-, concebibles por la razdn con entera independencia de lo que

diga o no la ley positiva.

C.- Los principios como fuente cultural: DIEZ PICAZO ha sefialado que frente a

los principios generales del derecho ninguno de estos dos puntos de vista —el ius

11 PRIETO SANCHIS, Luis (1992): Sobre principios y normas. Problemas del razonamiento
juridico. Editorial Centro de Estudios Constitucionales, Espafia, p. 145.

12 BOETSCH GILLET, Cristian (2011): La buena fe contractual. Editorial juridica de Chile,
Santiago de Chile, p.18.

13 RIOS, Lautaro (1985): Ob. Cit. Nota N° 2, pp. 215-235.
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naturalista y el positivista- son enteramente exactos: “la tradicion de un pais o la
ideologia politica que lo domina pueden dar origen a principios de derecho que,
en rigor, no tiene nada que ver con el derecho natural, cualquiera que sea la
forma en que se entiende éste”. Por su parte, “la direccidn positivista incide en el
error contrario y confunde los principios con formulaciones que, en realidad, son
meras abstracciones logicas o0 enunciaciones de caracter cientifico”. En
consecuencia, los principios generales del derecho serian criterios elaborados
por cada cultura, conforme a sus valores y creencias supracultutrales (religion,
convicciones dogmaticas, tabues), y segun sus circunstancias condicionantes
(histéricas, geogréficas, econdmicas y de otro orden), a fin de orientar de forma
coherente las respuestas que cada cultura elabora frente a los requerimientos

juridicos de la vida social.

2.1.2.- Caracteristicas.

En cuanto a las caracteristicas basicas a cumplir por los principios,
podemos sefialar:
a. Algunos principios estan privados de toda formulacién, como son el
principio de certeza juridica y el de separacion de poderes.
b. Los principios no son formulados de modo prescriptivo sino mas bien
valorativo. De esta forma, dirigen el comportamiento de un modo indirecto, la
mayor de las veces proclamando un valor.
C. Se presentan como reconocimiento de valores de distinta naturaleza
(juridicos, politico, morales, etc.), como, por ejemplo, “la libertad personal es
inviolable”, “todos los ciudadanos tienen la misma dignidad social”, etc.
d. Se distinguen de otras reglas de conducta por el hecho de que no
prescriben un comportamiento preciso, sino que encomiendan la obtencion de

un fin, para lo cual los destinatarios pueden escoger entre una pluralidad de

14 GUASTINI, Riccardo (1999): Ob., cit., Nota N° 9, pp. 148 y siguientes.
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comportamientos alternativos, por ejemplo, para la proteccion del medio
ambiente y del patrimonio cultural e histérico. Por ello, se dice que los principios
en si mismos llevan envuelta la idea de su indeterminacion, constituyendo mas
una guia, pauta o criterio, o incluso, la causa o justificacion de una norma o
precepto en particular, pero en ningdn caso una instruccion exhaustivamente
acabada.®®

e. Muchos principios no son hormas de conducta comunes sino metanormas
o0 normas de segundo grado y, mas precisamente, normas sobre la aplicacion
del derecho: normas que no se dirigen a los ciudadanos privados sino a los
organos jurisdiccionales y administrativos y no se refieren directamente a la
conducta sino a otras normas. Ejemplo, principio de irretroactividad de la ley,
principio lex posterior derogat priori, etc.

f. Necesitan abarcar y estructurar la totalidad del sistema juridico
(urbanistico para nosotros). Otros lo llaman principalidad, lo que significa que los
principios son soportes primarios, estructurales del ordenamiento; esto es, son
fundamento, razén, condicién y causa del ordenamiento.®

g. Deben permitir que este sistema se inserte y pueda operar
armonicamente con el resto del ordenamiento.

h. Deben poseer, en su conjunto, el vigor y la coherencia necesarios para
imprimir caracter propio al sistema que determinan.

I Deben ser generales, esto es, los principios trascienden un precepto
concreto y organizan y dan sentido a muchos.

J- Finalmente, se caracterizan los principios, por su juridicidad, es decir, por
tener fuerza vinculante. Este caracter sera apreciado de distinta forma segun la

doctrina sobre la fuente de los principios que se siga.

15 ALCALDE RODRIGUEZ, Enrique (2016): Principios generales del derecho. Su funcién de
garantia en el derecho publico y privado chileno. Ediciones Universidad Catdlica de Chile, afio
2016, p. 43.

16 BOETSCH GILLET, Cristian (2011): Ob. Cit. nota N° 12, p. 26.
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2.1.3- Funciones.

En cuanto a las funciones de los principios juridicos, RIOS'? destaca las

siguientes:
A.- UNA FUNCION DE FUNDAMENTO NORMATIVO O INFORMADORA:

Los principios sirven, a la norma, como germen y fundamento; y dan, al

ordenamiento juridico, coherencia, sentido y perfil.

El principio inspira una pluralidad de normas-reglas, que constituyen
manifestaciones del mismo, al estar imbuidas por éste. También supone la
necesidad de que determinadas normas-reglas tengan que ser conforme con el
correspondiente principio general, de modo que, si no lo son, seran antijuridicas,
al configurarse el principio general como parametro de la juridicidad de dicha

norma-regla.

Si la contradiccibn de tales normas- regla se produce con principios
constitucionales explicitos o implicitos, el vicio serd de inconstitucionalidad y
dichas normas podran ser declaradas inconstitucionales, tanto si se trata de

normas con rango de ley como de rango reglamentario.*®

Sobre el particular DEL VECCHIO sefiala que “la congruencia intrinseca de las
diversas partes que componen el sistema debe resultar demostrada y confirmada
en cada momento, confrontando las normas particulares entre si, y también con
los principios generales que con ellas se relacionan; solo de ese modo podra el
jurista aduefarse del espiritu interno del sistema y proceder de acuerdo con él
en las aplicaciones particulares, evitando los errores que facilmente le conduciria

la consideracién aislada de esta o aquella norma”.1®

17 RIOS ALVAREZ, Lautaro (1985): Ob. Cit. Nota N° 2, p. 242 y siguientes.

18 TARDIO PATO, José Antonio (2011): Los principios generales del derecho. Editorial Bosch
S.A., primera edicion, 368 pags., ISBN 978-84-9790-881-8. P. 119-120.

19 DEL VECCHIO, Giorgio (1948): Ob. Cit. Nota N° 7, pp. 61-62.
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B.- UNA FUNCION INTERPRETATIVA:

Son los principios juridicos los que dan sentido a la ley, de dos maneras:
le sirven de base de sustanciacion y le sefialan un propdésito, una finalidad, que

es lo que se conoce como “intencion o espiritu”.

Los principios — sobre todo los principios expresos y, entre estos, los de rango
constitucional- son empleados en general para justificar una interpretacion
“‘conforme”. La cual entendemos, como aquella interpretacion que,
precisamente, adapta el significado de una disposicion al de un principio,

previamente identificado.?°

Supone que las normas-reglas deben ser interpretadas de acuerdo con los
principios generales del derecho en las que estan inspiradas o a los que
necesariamente deben inspirar. Implica que, entre dos interpretaciones de la

norma, debe primar la mas conforme con el principio en cuestion.

La diferencia con la funcién integradora radica en que mientras en esta Ultima no
existe norma-regla a emplear, aplicandose directamente el principio general en
que sea subsumible el caso en andlisis, en la funcion interpretativa, existe una
norma-regla a aplicar, pero al permitir el desentrafiamiento de su significado en
dos o mas interpretaciones, se debe optar por la mas acorde al principio en

estudio.

C.- UNA FUNCION INTEGRADORA:

Podemos entender la integracibn como la ausencia de lagunas en un

sistema juridico, de modo que el analisis de los componentes del sistema permita

20 GUASTINI, Riccardo (1999): Ob. Cit. Nota N° 9, p. 164.
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determinar, a partir del conjunto de sus piezas, el estatuto juridico de un hecho

cualquiera.?!

En relacion a este tema, se ha sefialado que esta funcion presenta cierta
paradoja, pues si sostenemos que los principios son normas validas del sistema,
no se comprende muy bien su relacion con el problema de las lagunas, dado que
si un determinado supuesto no esta regulado por ninguna norma (ni principio), la
laguna subsistirhd y escasa utilidad tendra invocar el principio; y si, por el
contrario, el principio es aplicable, entonces no existe laguna de ninguna clase.
Entonces, si estamos en presencia de una auténtica laguna, ello debe significar
gue no se cuenta con ninguna norma o principio aplicable al caso; y de ahi que
la funcion integradora remita al tema de los principios implicitos, es decir, de

aquellos que no constituyen el significado de ninguna disposicién normativa.??

De esta forma PRIETO se pregunta ¢qué sentido tiene entonces recurrir a los
principios? a lo cual responde, que dicha remision debe entenderse como una
autorizacion dirigida al intérprete a fin de que produzca la norma, es decir, de
que fabrique la premisa mayor de su razonamiento mediante lo que hemos
llamado principio implicito, obtenido inductivamente del conjunto del material

normativo, o deductivamente, a partir de un principio expreso mas general.®

Consagracion de esta funcién, podemos encontrar en que “se interpretaran los
pasajes obscuros o contradictorios de una ley del modo que mas conforme
parezca al espiritu general de la legislacion y a la equidad natural” (articulo 24
del Cédigo Civil). En armonia, nuestro Codigo de Procedimiento Civil, al regular
los requisitos a contener por las sentencias definitivas, sefiala en su articulo 170
N°5: “la enunciacion de las leyes, y en su defecto de los principios de equidad,

con arreglo a los cuales se pronuncia el fallo”.

21 MODERNE, Franck (2005): Principios generales del Derecho Publico. Compilacion y
traduccién de Alejandro Vergara Blanco, Editorial Juridica de Chile, 2005. Pp. 40.

22 PRIETO SANCHIS, Luis (1992): Ob., Cit., Nota N° 11, p.159.

23 |bid, p.159-160.

19



D.- UNA FUNCION ORIENTATIVA EN LA EJECUCION DE LAS NORMAS:

Las normas se dictan para ser aplicadas, conforme a sus fundamentos y
finalidad. Estos dltimos encuentran su razén de ser en los principios. Con lo
anterior se excluye la arbitrariedad de las normas y su aplicacion, cuestion que
se puede constatar en el derecho administrativo —urbanistico- en particular
(articulo 11° bis de la Ley N° 18.575, y articulo 11° de la Ley N° 19.880).%*

Lo anterior exige que el instrumento que utiliza el derecho urbano para planificar,
que es el plan, sea siempre un acto administrativo razonado, y sus fundamentos
encuentran su razén de ser en los principios que rigen la disciplina, y en lo
técnico, en los estudios que justifiquen las decisiones, contenidos en las

respectivas memorias explicativas.

2.1.4.- Clasificacion de los principios generales del Derecho.

A continuacién, presentamos algunas clasificaciones de los principios generales

del derecho.

24 Articulo 11 Ley N° 19.880: “Principio de imparcialidad. La Administracion debe actuar con
objetividad y respetar el principio de probidad consagrado en la legislacion, tanto en la
substanciacién del procedimiento como en las decisiones que adopte.

Los hechos y fundamentos de derecho deberan siempre expresarse en aquellos actos que
afectaren los derechos de los particulares, sea que los limiten, restrinjan, priven de ellos,
perturben o amenacen su legitimo ejercicio, asi como aquellos que resuelvan recursos
administrativos.”

Articulo 11 bis Ley N° 18.575: “Los funcionarios de la Administracion del Estado deberan observar
el principio de probidad administrativa y, en particular, las normas legales generales y especiales
que lo regulan.

La funcion publica se ejercerd con transparencia, de manera que permita y promueva el
conocimiento de los procedimientos, contenidos y fundamentos de las decisiones que se adopten
en ejercicio de ella...”
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A.- PRINCIPIOS GENERALES EXPLICITOS E IMPLICITOS?:

Un principio implicito es una norma que no puede ser considerada como
el significado de determinada disposicion normativa, sino que se obtiene a partir
de una o varias disposiciones que se supone constituyen casos de aplicacion o
especificacion de dicho principio.?® Viven privados de disposiciones, es decir,
que no estan explicitamente formulados en ninguna disposicién constitucional o
legislativa, pero que son elaborados o construidos por los intérpretes.?’ Nacen
por via inductiva como deductiva. Cabe destacar, que, al darle vida a esos
principios, lo que muy a menudo sucede cuando se recurre a la analogia, la
discrecionalidad del jurista juega un papel relevante.?® Ejemplo de estos
principios son, el principio dispositivo en el proceso civil, el principio de la
proteccion de la buena fe en materia civil, el principio in dubio pro operario en el
derecho laboral, el principio de separacion de poderes, los principios del orden

publico econdmico, etcétera.

Los principios implicitos son derivados por los operadores juridicos: algunas
veces a partir de normas concretas, otras a partir de conjuntos mas o menos
vastos de normas, otras del ordenamiento juridico en su conjunto (como, por
ejemplo, el principio de que en derecho privado puede hacerse todo aquello que
no esté expresamente prohibido o el principio de certeza juridica). De esta forma,
se deriva un principio de una norma concreta cada vez que se conjetura una
ratio, esto es, una finalidad que la norma persigue o un valor que funda la

norma.2°

25 MODERNE, Franck (2005): Ob., Cit., Nota N° 21, pp. 26-27.

26 PRIETO SANCHIS, Luis (1992): Ob., Cit., Nota N° 11, p.141.

2T GUASTINI, Riccardo (1999): Ob., Cit., Nota N° 9, p. 156.

28 BARTH, Jose Francisco (2005): Principios y normas en la concepcién del derecho de Dworkin
(comentarios a las observaciones criticas de Luis Prieto Sanchis). Revista de ciencias juridicas,
108 (11-32), pp. 177-202. Recuperado el 4 de noviembre de 2017 de
https://revistas.ucr.ac.cr/index.php/juridicas/article/download/9716/9162. P. 191.

29 GUASTINI, Riccardo (1999): Ob., Cit., Nota N° 9, p. 156.
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Son principios expresos como podemos intuir, aquellos que son explicitamente
formulados en una expresa disposicion constitucional o legislativa, de la que se
pueden obtener (como cualquier otra norma) mediante la interpretacion.0 3!
Ejemplos, el principio de igualdad (conforme a las normas que mas adelante
citaremos), principio de irretroactividad de la ley penal (articulo 19 numero 3
inciso 8° de la CPR en relacion al articulo 18 del Cédigo Penal), etcétera.

De esta forma los principios explicitos estan recogidos expresamente por una
disposicion normativa, mientras que los implicitos no poseen dicha formulacién
explicita, sino que son obtenidos por induccién de normas o grupos de normas
segun doctrina mayoritaria, siendo este procedimiento el empleado en sistemas
de common law para pasar de un especifico pronunciamiento jurisdiccional a su
ratio decidendi 32, Asi un principio (implicito) seria una norma general de la que
podrian ser inferidas l6gicamente (deducidas) diversas normas particulares

(explicitas).

La importancia de la clasificacion es el valor que se asigna a cada principio. Asi
mientras los explicitos tendran el valor de la normativa que los contiene, los
implicitos tendran valor como mecanismo interpretativo muy cercano al

procedimiento analdgico.

Asimismo, mientras los principios explicitos deben entrar a formar parte del
razonamiento justificativo de las decisiones de los 6rganos jurisdiccionales, por
tener su origen en una determinada fuente (al igual que ocurre con las normas —
regla), los principios implicitos, en lugar de entrar a formar parte de dicho
razonamiento en virtud de su origen en alguna fuente, lo hacen por cierta
cualidad de su contenido: su adecuacion o coherencia en relacion con las

normas - reglas y los principios explicitos.

30 |bid., p. 155.
31 TARDIO PATO, José Antonio (2011): Ob. Cit. Nota N° 18, p. 91 y siguientes.
32 GUASTINI, Riccardo (1999): Ob., Cit., Nota N° 9, p.157.
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B.- PRINCIPIOS EN SENTIDO ESTRICTO Y PRINCIPIOS - DIRECTRICES.

Una norma programética o directriz es aquella que sefiala o impone
objetivos a los poderes publicos y al legislador en primer lugar33; mientras que
un principio se refiere a un “estdndar” que debe ser observado, “no porque
favorezca o asegure una situacién economica, politica o social, sino porque es

una exigencia de la justicia, la equidad o alguna otra dimension de la moralidad”.
Son caracteristicas de estas normas programaticas las siguientes:3

1. Ninguna norma con rango de ley puede ser juzgada con arreglo a su grado
de consecuciébn o apartamiento de los objetivos fijados en una norma
programatica, ya que tienen por fin informar a la funcion legislativa, careciendo
de sancion juridica su inobservancia.

2. Las normas programaticas solo ostentan las funciones informadoras e
interpretativas de los principios, pero no la integradora.

3. Su destinatario primario sera el poder legislativo, pero de igual modo
influirdn en la jurisprudencia judicial.

4. No establecen derechos subjetivos. Solo podran ser alegados ante la
jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los

desarrollen.

En este sentido, se piensa en la integracion social como un principio y no una
mera directriz de tinte politico, por cuanto el argumento que fundamenta la
integracion, que tiene por base la igualdad, es un argumento de caracter juridico
y no politico. En el ejemplo de DWORKIN, las leyes que se oponen a la
discriminacion racial en los EEUU (y de igual modo a la segregacion) se basan,

en la igual consideracién y respecto que respecto de dichas minorias debe

33 DWORKIN, Ronald (1984): Los derechos en serio. Editorial Ariel, Barcelona, Espafia. Pp. 74-
76y p. 147.
34 TARDIO PATO, José Antonio (2011): Ob. Cit. Nota N° 18, p. 104-105.
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existir, 1o cual es un argumento juridico y no politico, y mas precisamente un

argumento de principio®.

C.- PRINCIPIOS PLENOS Y SEMIPLENOS. 36

Los primeros serian aquellos que cumplen todas sus funciones tipicas
(integradora, informativa e interpretativa). En cambio, en los semiplenos
concurren solo algunas de dichas funciones. De esta forma las directrices ya
vistas serian principios semiplenos, por cuanto solo cumplirian una funcién

informativa e interpretativa, mas no integradora.

D.- PRINCIPIOS GENERALES TRANSVERSALES Y PRINCIPIOS
GENERALES ESPECIFICOS.

Para terminar, cabe subrayar, que existen principios generales o
universales del derecho, transversales a todas las disciplinas juridicas. Y otros
especiales, propios de una determinada rama del derecho. Estos ultimos son los
gue nos interesan para los efectos de realizar un aporte efectivo a la

especialidad.

Pero antes de eso, es necesario analizar si estamos frente a una disciplina que
merezca detentar principios propios. Es lo que intentaremos dilucidar a

continuacion.

Los principios nos permiten entender el derecho — o los diferentes derechos- no
como un simple conjunto de pautas, sino como un conjunto ordenado, esto es,
como un conjunto dotado de sentido. Por lo mismo, conocer los principios de
una institucién o de un determinado derecho permite incluso, hasta cierto punto,

predecir cuales son las soluciones a los problemas juridicos fijadas en

% DWORKIN, Ronald (2012): Ob. Cit. Nota N° 33, p.148.
36 TARDIO PATO, José Antonio (2011): Ob. Cit. Nota N° 18, p. 115-116.
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disposiciones especificas. Esta doble capacidad de los principios para presentar
de una manera breve y ordenada un sector ,0 todo, un ordenamiento juridico no

es ni mas ni menos que lo que suele llamarse sistematizacion del Derecho. 3’

2.2.- NOCIONES BASICAS DE DERECHO URBANO.
2.2.1.- Importancia de la disciplina.

Por desconocimiento, su importancia es generalmente inadvertida. No
obstante, el derecho urbano tiene una trascendencia invaluable, percibida por
las personas desde el momento que la regulacién afecta sus intereses.
Claramente, no puede ser trivial la ordenacion que afecta al lugar donde se
estudia, trabaja, se divierte, se recrea, duerme, y esencialmente donde se vive,
y se desarrollan los aspectos mas esenciales de la vida. Explica lo anterior, el
hecho de que cuando un precepto es “malo”, rapidamente reciente la
cotidianeidad de las personas, por ejemplo, bares autorizados en sectores
residenciales, conjuntos habitacionales sin areas de esparcimiento, puntos de

atochamiento vehicular por falta de regulacion, y la lista sigue.

Por otro lado, la mayoria de las personas comparten su sitio con otras,
convivencia que da vida a las ciudades. Y es precisamente por esto, que el
interés individual es imposible de considerar sin conciliarlo con el interés comun
o colectivo. Es la interaccion entre dichos intereses la fuente desencadenante de
conflictos. De no mediar el derecho urbano, imagino la ciudad como una jungla,
donde el mas grande devora al mas pequefio, donde los poderosos construyen
basados en sus intereses sin pensar en el otro y en los otros. He alli la mas
grande virtud del precepto urbano; existe para propender al bien comun, finalidad

primera de un Estado que se dice de Derecho.

37 ATIENZA RODRIGUEZ, Manuel; RUIZ MANERO, Juan (1991): “Sobre principios y reglas”.
Doxa. N. 10 (1991). ISSN 0214-8876, pp. 101-120. Consultado el 6 de noviembre de 2016 en:
http://www.cervantesvirtual.com/nd/ark:/59851/bmcbk1gl. P. 114.
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Pese a que la mayoria de la doctrina rechaza la autonomia del Derecho Urbano,
ello no es obstaculo para reconocer su importancia, dado que salimos de una
civilizacion rural para entrar en otra urbana, tal como sefala Garcia de Enterria,
dejando la tierra de ser para el hombre un espacio natural de asentamiento,

pasando a ser, un objeto mas de su afan racionalizador. 3

De esta manera, la regulacion urbanistica recae bésicamente sobre los
inmuebles, sobre el suelo, y todos los usos posibles de aquel, generandose
automaticamente un conflicto con el instituto de la propiedad, que también afecta

a dicho hien.

Pero dicha reglamentacién es compleja, por cuanto y como de buena forma lo
ha sefalado el Tribunal Supremo de Espafna: “La ciencia del urbanismo es
esencialmente interdisciplinaria por confluir en ella conocimientos procedentes
de las mas variadas ramas del saber humano hasta el punto de que se considera
ideal y deseable que dicha actividad sea realizada por un conjunto de
profesionales —arquitectos, ingenieros, juristas, sociologos, gedgrafos, etc.- que
sin orden de preferencia y bajo una direccién unitaria, colaboren en equipo
aportando los conocimientos propios de sus respectivas actividades, y ello pone
de manifiesto que la Ciencia Urbanistica, en su estado actual, sobrepasa el
ambito especifico de las titularidades tradicionales hasta el extremo de haber

dado lugar a la nueva figura profesional del urbanista”.3?

La complejidad de lo urbano, es el perfecto reflejo de la naturaleza de las
personas, es una extension de nuestra humanidad. Las ciudades, desde esta
perspectiva, son entes vivos y en constante evolucion, cambiando al ritmo en

gue lo hacen sus habitantes.

38 CARCELLER, Antonio (1989): Instituciones de derecho urbanistico. Editorial Montecorvo S.A.,
Madrid, Espafia, p. 27, citando a Garcia De Enterria.

39 Sentencia del Tribunal Supremo de Espafia, sala 3%, de lo contencioso-administrativo, 8 de
mayo de 2003, numero de recurso 4243/2000.
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2.2.2.- Urbanismo.
A.- Urbanismo.

Antes de referirnos al derecho urbanistico en si, es necesario precisar
nociones minimas acerca de su objeto o fundamento de regulacion, el
urbanismo. Concepto intimamente ligado a la nocién de ciudad, pero que en la

actualidad parece tener un alcance mas amplio aun.

Ahora bien, lo primero que debe hacerse es dar respuesta a la pregunta ¢ qué
entendemos por urbanismo? La palabra urbanismo procede de la expresion
latina urbs urbis, que significa la ciudad, y por extension, los habitantes de la

ciudad.

Como puede apreciarse, en su origen, la palabra esta fuertemente unida a la
ciudad, y a las personas que las habitan. Este vinculo con la ciudad es recogido
por el diccionario de la RAE, para el cual el urbanismo es el “conjunto de
conocimientos relativos a la planificacion, desarrollo, reforma y ampliacion de los

edificios y espacios de las ciudades™®.

En la misma direcciéon la doctrina esta conteste en sefalar, como elemento
medular del urbanismo, el de ser una ciencia o arte para hacer mejores

ciudades.#!

Como consecuencia logica de dicho vinculo, para cumplir con su finalidad de
hacer mejores ciudades, el urbanismo exige el conocimiento exacto o muy
aproximado, de lo que es la vida urbana, mediante un analisis de sus
necesidades y de las causas que las provocan, debiendo asi mismo, proponer
los medios idoneos para dar solucién a aquellas adversidades. Todo este estudio

debe ser pormenorizado, de acuerdo a las realidades de cada urbe.

4Ohttp://buscon.rae.es/drael/SrvitGUIBusUsual?TIPO HTML=2&TIPO BUS=3&LEMA=Urbanis
mo.

41 HOLMES, Felipe (2010): Propiedad Urbana, Régimen Juridico. Editorial Legal Publishing,
Santiago, Chile, p. 9.
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Lo anterior, tiene como corolario la necesidad de precisar ¢Qué es la ciudad?
Antes de establecer lo anterior, conviene destacar que la ciudad estudiada como
ecosistema, ha sido asimilada al a un ente vivo, como de alguna forma
anticipdbamos. De esta manera se ha establecido una relacion entre el cuerpo
humano y la estructura de la ciudad, en que el primero aparece “como la fuente

de inspiracion para comprender el comportamiento de la ciudad”*2.

Continuando con la idea anterior y recurriendo al mismo diccionario, ciudad en
su primera acepcion es un “conjunto de edificios y calles, regidos por un
ayuntamiento, cuya poblaciéon densa y numerosa se dedica por lo comidn a
actividades no agricolas”. Y en su segunda acepcion es “lo urbano, en oposicién

a lo rural™3.

De esto se desprende que el urbanismo-ciudad se opone a lo rural-campo. Por

lo cual, el objeto de la regulacion urbanistica es la ciudad, y no el campo.

Es por esto, que las materias basicas que tradicionalmente se le asignan al
derecho urbanistico son: la planificacién, la urbanizacién y la construccion,
tematicas que, a simple vista, difieren de los fines asignados a lo rural, ligados a
la agricultura, espacio que ordinariamente se ha caracterizado “por ausencia de

ordenacion” como la conocemos para el sector urbano.

Sin perjuicio de lo consignado, se previene que la ciudad puede ser considerada
desde diferentes perspectivas (como ecosistema, como arte-historico, desde un
punto de vista econdmico o politico, etc.) y por lo tanto cualquier nocién que se

tenga de ella sera por regla general, solo un aspecto de la misma.*

Pero la preocupacion por los conflictos suscitados en las ciudades, no ha sido

algo inherente al derecho desde su origen, sino que la atencion juridica -con

42 MARIN TOLEDO, Rosa Elizabeth (2012): “Participacién ciudadana en la planificacion urbana”.
Memoria de prueba para optar al grado de licenciado en ciencias juridicas y sociales, Universidad
de Concepcidn, Concepcién — Chile, p. 8, citando a Caride.

43 http://buscon.rae.es/drael/SrvitGUIBusUsual?TIPO_HTML=2&TIPO_BUS=3&LEMA=ciudad
44 MARIN TOLEDO, Rosa Elizabeth (2012): Ob. Cit. Nota N° 42, p. 10.
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mayor intensidad- por lo urbano se produce a consecuencia de un
acontecimiento historico, cual es la Revolucién Industrial iniciada en Gran
Bretafia durante la segunda mitad del siglo XVIIl. Suceso que provoca la
migracion constante del campo a la ciudad, convirtiendo a las ciudades en los
ejes o polos del desarrollo nacional. Lo cual -como sefiala CORDERO-, en el
ambito urbano significé un gran desajuste entre el crecimiento de la poblacion y
el desarrollo urbano, pues sin ningun tipo de planificacion ni orden la industria se

apodero del espacio urbano.*®

Asi dotadas de primerisima importancia, las contiendas acaecidas en las
ciudades, no podian escapar a la atencion de la ley.

B.- Urbanismo impropio o concepto extensivo.

Algo de la anterior nocion causa incomodidad. Parece inadecuado
entender de esta manera al régimen juridico que afecta al suelo, ya que, sin
desconocer el valor de las ciudades, no se puede concluir que solo exista

precepto legal para el suelo urbano, o toda una disciplina solo enfocada en éste.

¢ Es tan poco importante el suelo rural que no es digno de preocupacion juridica?
La realidad nos muestra, que existe solo un suelo, dividido imaginariamente, por
razones histéricas, funcionales, administrativas, econdmicas, politicas, entre
otras, en urbano y rural, de acuerdo a las finalidades innatas a cada ambito;
asimismo existe un solo derecho que afecta al suelo, y un solo régimen que

regula el ejercicio de dicho derecho, tradicionalmente concebido como derecho

45 CORDERO QUINZACARA, Eduardo (2017): La formacion del Derecho urbanistico chileno a
partir del siglo XIX: de la legislacion urbanistica al Derecho urbanistico integrado. Rev. derecho
(Valdivia) [online]. 2017, vol.30, n.1 [citado 2017-11-21], pp.127-152. Disponible en:
<http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-
09502017000100006&Ing=es&nrm=iso>. ISSN 0718-0950. http://dx.d0i.org/10.4067/S0718-
09502017000100006. P. 129.
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urbanistico, pero que en realidad posee un alcance mucho mas amplio del que

se desprende de su solo calificativo.

En efecto, el derecho de propiedad es uno solo, y la doctrina de pluralidad de
propiedades (minera, agricola, urbana, industrial, intelectual, etc.), con o sin
intencion a promovido la idea de derechos distintos. La distincion se funda en la
naturaleza del bien a regular, pero todos comparten el contenido minimo esencial
de la propiedad, que entre nosotros identificamos “a lo menos” con el uso, goce
y disposicion. Y por su parte el derecho urbano, no es sino un limite al ejercicio

de este derecho base de propiedad, en orden a alcanzar determinados objetivos.

Por ello, se estima menos confuso hablar de un derecho territorial que permita
una ordenacion sistémica. Insistiendo en el tema, el destacado académico
espafiol, TOMAS-RAMON FERNANDEZ, sostiene, que en un sentido amplio
urbanismo es todo lo que se refiere a la relacién del hombre con el medio en que
se desenvuelve y que hace de la tierra, del suelo, su eje operativo. Pero ¢ por
qué la tierra? A lo que responde, porque de todos los recursos materiales de que
puede disponerse, el suelo es el Gnico que no puede incrementarse?®, es decir,

gue no puede aumentar su oferta.

No obstante que se pueda discrepar en seguir usando la denominacién “derecho
urbanistico” para identificar la disciplina, si se participa de la intencion, y por lo
mismo no se busca la solucion en una reformulacién del concepto sino en la
proposicion de un derecho territorial que logre explicar el fenomeno en toda su

amplitud.

Finalmente, cabe destacar la conclusion del autor, ya que toda esta incipiente
regulacion que afecta al suelo, aun desconocida por muchos, no es sino fruto de
los problemas que genera la escasez del recurso, sin perjuicio de que, para los

mas liberales, no es un bien escaso.

46 FERNANDEZ, Tomas-Ramon (2008): Manual de Derecho Urbanistico. Editorial WoltersKluwer
, Madrid, Espafa, pags. 16-17.
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En la misma linea ANTONIO CARCELLER FERNANDEZ, expresa que en
opiniébn de la doctrina italiana partiendo de un concepto de urbanismo muy
limitado, se pasa al de ciencia de la ciudad y se llega, al fin al concepto de
urbanismo como ciencia de todo el territorio. El urbanismo no significa hoy lo
urbano, sino el territorio. En sintesis, termina sefalando que, la ciencia
urbanistica es igual a ciencia del territorio,*’ coincidiendo con el autor anterior, y

por lo mismo, aplicable analogas precisiones.

De forma indirecta, al mismo punto llega GOMEZ, quien después de referirse a
la influencia del medio ambiente en el concepto de urbanismo declara que, por
tanto, el urbanismo en la actualidad es una perspectiva global e integradora de
todo lo que se refiere a la relacion del hombre con el medio en el que se

desenvuelve.48

Asi, el centro de la regulacion es el suelo, sin distincion. Por lo que se insiste en
ampliar la perspectiva del problema, ya sea hablando de un Derecho Territorial
o bien utilizando otra férmula, omnicomprensiva tanto de lo urbano en sentido
estricto o propio de la palabra, como lo rural*®. Lo anterior, habida consideracion
del fendbmeno de expansion de las ciudades, muchas concretadas, de forma
inorganica sin consideracion de la escala humana, con todos los inconvenientes
que ello genera para vida en sociedad. Sin olvidar, que dicha expansion se

ejecuta a costa de espacios que con anterioridad eran en de explotacion rural.

En consecuencia, propongo entender el Derecho Territorial como aquel
‘conjunto de normas y principios que regulan desde un punto de vista
multidisciplinario, la ordenacion racional del suelo, especialmente en lo relativo

a la construccion; instituyendo los organismos competentes encargados de velar

47 CARCELLER, Antonio (1989), Ob. Cit. Nota N°38, pag.36.

48 GOMEZ ROJO, Maria Encarnacion. (2003). Lineas histéricas del Derecho Urbanistico con
especial referencia al de Espafia hasta 1936. Revista de estudios historico-juridicos, (25), 93-
146. https://dx.doi.org/10.4067/S0716-54552003002500004, p. 102.

49 CORDERO QUINZACARA, Eduardo (2007): El derecho urbanistico: los instrumentos de
planificacién territorial y el régimen juridico de los bienes publicos. Revista de Derecho de la
Pontificia Universidad Catolica de Valparaiso, Valparaiso, n.29, pp.269-298, jul. 2007. p. 270.
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por su cumplimiento; y estableciendo las sanciones que se aplicaran en caso de

contravencion.”0

Sobre el particular conviene tener presente dos disposiciones de autoridad:
primero, el articulo 115 de la Constitucion Politica de la Republica, que dispone
lo siguiente: “Para el gobierno y administracion interior del Estado a que se
refiere el presente capitulo se observard como principio béasico la basqueda de
un desarrollo territorial arménico y equitativo”. Y segundo, la Ley Orgénica
Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional en su articulo 17
establece que “Seran funciones del gobierno regional en materia de
ordenamiento Territorial...”. Ambas disposiciones hablan de territorio,
incluyendo, en consecuencia, tanto lo urbano como lo rural, en cuanto objeto de

atencion legal.

El DFL N° 458 de 1975 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, tiene como
encabezado en su titulo segundo “De la planificacion Urbana”. No obstante, esta
referencia a la planificacién urbana, a través de la planificacion intercomunal, de
manera expresa y través de los PRDU implicitamente, también se va a regular
el area rural, por lo que para los efectos de este trabajo consideramos mas
preciso el término planificacion u ordenacion territorial. Esta es la diferencia que
plantea LAUTARO RIOS, quién entiende por planificacion urbana aquella que
regula el uso del suelo urbano. La planificacién territorial en cambio, es aquella
que se refiere al mejor aprovechamiento de todo el territorio, incluyéndose en

ella el de los espacios urbanos y rurales.>!

50 MORENO TOLEDO, Victor Hugo (2012): “El ius aedificandi. Su relacién con la institucion
dominical y urbanistica”. Memoria de prueba para optar al grado de licenciado en ciencias
juridicas y sociales, Universidad de Concepcion, Concepcion — Chile, p. 50.

51 BERMUDEZ, Jorge y HERVE, Dominique (2013): Justicia Ambiental, Derecho e Instrumentos
de gestion del espacio marino costero, p. 355.
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Luego, en adelante nos referiremos a derecho urbanistico o territorial
indistintamente, para indicar el ordenamiento que regula el uso del suelo urbano

y rural.

2.2.3.- Derecho Urbanistico..

Necesario es recordar la discusion realizada en parrafos anteriores acerca
del ambito de aplicacion de esta rama, especialmente si comprende o no el suelo

rural.

Inicialmente esta rama aparecia muy vinculada al derecho civil, pero con el
tiempo se ha ido acercando al derecho administrativo, y es asi como la mayoria

de la doctrina espafiola lo concibe.>?

Se han dado multiples definiciones de derecho urbanistico, no siendo posible
mencionarlas todas, pero si es necesario citar algunas, especialmente aquellas
gue gozan de preferencia por la doctrina. Antes de esto, es interesante destacar
lo que sefiala RIOS en el sentido, de que, “mientras el urbanismo es el arte de
hacer la ciudad, el derecho urbanistico aparece como el cauce normativo de ese
arte”, debiendo puntualizar eso si, que el derecho no puede limitarse a ser un
mero y simple ropaje o instrumentacién formal, sino que debe aspirar a imprimir

soluciones de justicia material.>®

Retomando el tema conceptual, una forma de entender esta rama es como “un
conjunto de reglas a través de las cuales la administracion- en nombre de la
utilidad publica- y los titulares del derecho de propiedad -en nombre de la
defensa de los intereses privados- deben coordinar sus posiciones y sus

respectivas acciones con vistas a la ordenacion del territorio.”* Confiriéndole a

52 RAJEVIC, Enrique (2000): “Derecho y Legislacién Urbanistica en Chile". Revista de Derecho
Administrativo Econémico, Pontificia Universidad Catélica de Chile (vol. 2 n° 2, pags. 527-548),
Santiago, 2000, pp. 530-531.

53 RIOS, Lautaro (1985): Ob. Cit. Nota N° 2, p.140-141.

5 CARCELLER, Antonio (1989), Ob. Cit. Nota N° 38, p.22
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este -derecho urbanistico- una competencia amplia, compresiva tanto de lo

urbano, como de lo rural, al tener como fin la ordenacién del territorio.

Siguiendo al profesor espafiol RAMON PARADA, se puede definir el Derecho
Urbanistico como “el conjunto de normas reguladoras de los procesos de
ordenacion del territorio y su transformacion fisica a través de la urbanizacion y
la edificacién.”™> Este autor pone el acento en tres puntos: la ordenacion del

suelo, el ius aedificandi, y la etapa intermedia de la urbanizacion.

Por su parte -y persistiendo con la doctrina espafiola- el profesor ANTONIO
CARCELLER FERNANDEZ define al derecho urbanistico como el “conjunto de
normas juridicas que, por si mismas o a través del planeamiento que regulan,
definen el contenido de la propiedad segun su calificaciébn urbanistica y
disciplinan la actividad administrativa encaminada a la urbanizacion y la
edificaciéon™8. El autor anterior también le asigna a esta rama un contenido
amplio ya que su regulacion se lleva a cabo a través de un plan (propio de lo

urbano), como sin el (incluyendo lo rural).%’

La doctrina nacional representada por el profesor RIOS ha sefialado que el
derecho urbanistico es la técnica de aplicacion de wuna actividad
multidisciplinaria; esto es, la ordenacion juridica del planeamiento desarrollado

sustantivamente por otras disciplinas: la arquitectura, la economia, la sociologia,

55 FIGUEROA, Patricio Y FIGUEROA, Juan (2006): Ob. Cit. Nota N° 4, p. 5.

56 CARCELLER, Antonio (1989), Ob. Cit. Nota N° 38, p.23.

57 Pero este autor le atribuye a la legislacion urbanistica el poder de definir el contenido de la
propiedad, cuestion discutible, ya que la Constitucion habilita al derecho urbanistico por medio
de la funcion social, para “limitar’ la propiedad, no asi para “definirla” -delimitar-, que es un
concepto distinto; lo cual se explica por la diferente regulacion constitucional existente entre
ambos paises en relacion al derecho en cuestion. De esta forma en Chile, ni la ley ni normas
reglamentarias podrian crear o suprimir facultades o atributos del dominio, sino solo limitarlos.
Atributos referidos a los clasicos uso, goce o disposicién (concepcion analitica del dominio), como
también a aquello que forme parte de la esencia del dominio (concepcién sintética). Lo cual no
es novedad, dado el propdsito del constituyente de resguardar el dominio con fuertes garantias.
Sobre el particular puede consultarse trabajo del autor: “El ius aedificandi. Su relacion con la
institucion dominical y urbanistica”. Memoria para optar al grado de Licenciado en Ciencias
Juridicas y Sociales, Universidad de Concepcion, 2012.
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la geografia, etc.>® De esta manera define al derecho urbanistico como “la
juridizacion de normas de naturaleza técnica”, provenientes del urbanismo.
Sobre el particular se reproduce lo sostenido por el mismo autor en el sentido
que “La necesidad del derecho urbanistico responde en definitiva a un llamado
que el bien comun, el orden publico y la conciliacion de los intereses privados
hacen al legislador para impedir que la vida urbana sea mas cadtica de cuanto

ha llegado a ser.”>°

RAJEVIC por su parte, define el Derecho Urbanistico como “el conjunto de
normas que regulan la planificacion territorial de los asentamientos humanos y
el uso urbano del territorio”. Sin embargo, no le reconoce autonomia y lo

considera parte del derecho administrativo.°

Teniendo presente todas estas concepciones del derecho urbanistico, y lo
sefialado a propdsito del urbanismo en el apartado anterior, se estima clara y
apropiada, la concepcion de CORDERO para quien el derecho urbanistico es
“un sistema que tiene por finalidad una utilizacion racional del suelo, haciendo

de la ordenacion el principal instrumento para resolver esta necesidad.”s?

Por lo tanto, claramente, el fin del derecho urbanistico luego de constatar la
escasez del suelo, es procurar la mejor utilizacion posible del mismo o como lo
dice CORDERO “una utilizacion racional del suelo”, excluyendo un uso irracional,
gue no sea el resultado de un proceso publico, donde converjan voluntades que
determinen con fuerza vinculante el destino asignado a cada area de nuestro

territorio.

58 RIOS, Lautaro (1985), Ob. Cit. Nota N° 2, p. 149.

59 |bid., Ob. Cit. Nota N° 48, pp. 161-164.

60 RAJEVIC, Enrique (2000), Ob. Cit. Nota N° 52, p.531.

61 CORDERO, Eduardo (2008): “El derecho urbanistico chileno y la garantia constitucional de la
propiedad.” Revista Nomos, Universidad de Vina Del Mar. (Numero 2, pags. 91- 112), pag.94,
2008.
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2.2.4.- Naturaleza del Derecho Urbanistico. .

El problema a determinar es, si el derecho urbano es realmente una rama
autonoma del derecho o bien depende de otra -integrante del derecho privado o
del derecho publico- como consecuencia de sus vinculos con el instituto de la
propiedad y con los organismos de la administracion del Estado. En estricto rigor,
ninguna rama es completamente autébnoma, diciendo relacion la autonomia con

un criterio de especialidad méas que de dependencia.

Existen, como se desprende de la idea anterior, por lo menos dos posiciones
claras al respecto:

o Una parte importante de la doctrina, especialmente espafiola, han
convenido en negarle autonomia juridica, calificAndolo como un moderno
capitulo del derecho administrativo. (Savy, Garrido, Garcia de Enterria, Parejo,

entre otros®?)

o Otra postura, es partidaria de su realce como una rama del derecho
propiamente tal, rama juridica que es interdisciplinaria y social, ya que posee
caracteristicas que lo hacen independiente, como la autonomia legislativa,
cientifica y jurisprudencial. Autonomia legislativa, al poseer un ordenamiento que
le es propio; cientifica ya que en base a la interpretacion de la legislacion
urbanistica la doctrina ird construyendo principios propios de dicha rama; y
jurisprudencial, ya que al igual que existe una jurisprudencia civil, penal, etc.

existira una jurisprudencia urbanistica.®?

A su vez, se critica lo anterior, y distingue entre una autonomia juridica y una
cientifica o didactica, sefialando que la primera no existe dado que el fenbmeno

juridico es uno solo, por ende, solo puede hablarse de una autonomia cientifica

62 RIOS, Lautaro (1985), Ob. Cit. Nota N° 2, p. 152.
63 ibid., pp. 154 y sgtes.
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o didactica, mas no juridica, con lo cual se le resta el dramatismo con que se ha
tratado el tema por la doctrina espafiola. La autonomia didactica busca el estudio
de un conjunto de normas que presentan una particular homogeneidad con
relacion a su objeto, aunque ellas se encuentran sujetas a los principios de otra
rama; en cambio para la autonomia cientifica, ha aquel estudio de normas
homogéneas se le suman principios e instituciones propias. Para LAUTARO
RIOS es demasiado pronto para hablar de una verdadera autonomia -al menos
cientifica- del derecho urbanistico. ¢ Sin embargo, concluye finalmente, que en
base a la existencia de un definido objeto, principios, instituciones, legislacion,
jurisprudencia, doctrina, etc. el derecho urbanistico actualmente “es algo mas”

que una simple parte especial del derecho administrativo.> 6

2.3.- LA PLANIFICACION URBANA.
2.3.1.- Importancia de la planificacion.

Tradicionalmente se ha sostenido que la legislacién urbanistica gira en
torno a dos polos: el derecho de propiedad y la planificacién. Pero la verdad es
que gira solo en torno a la planificacion, ya que es concebible una legislacién
urbanistica sin propiedad privada, pero no sin plan de urbanismo.®’

La regulacion del fendmeno urbano por parte del derecho se concreta
basicamente a través de la planificacion. El derecho urbanistico tiene como
elemento central al plan. De esta manera el bloque normativo primario del
derecho urbanistico esta representado por la LGUC y por la OGUC, que operan

a nivel de abstraccion y generalidad propia de las normas juridicas, pero que

64 ibid., pp. 157-159.

65 ibid., pp. 154-160.

66 Reconociendo también su autonomia, véase: Fueyo Laneri, Fernando (1967) “El problema de
las autonomias o especialidades”. Revista de Derecho Privado, N° 17, pp. 17-21.

67 FIGUEROA, Patricio & FIGUEROA, Juan (2006), Ob. Cit. Nota N°4, p. 78.
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reciben la necesaria concrecion espacial a través de los planes reguladores de
cada territorio.

La planificacion constituye el aspecto practico del urbanismo, de lo que se

desprende un vinculo necesario entre la regulacion abstracta y la concreta.®®

La idea de planificacion se opone a la improvisacion. Cuando uno planifica la
finalidad por lo comdn es, obtener el mejor resultado posible, de esta forma
cuando planifico la ciudad prefiguro y anticipo lo que, al cabo del tiempo, quiero

que sea la ciudad o el espacio territorial considerado por la planificacion.®®

De esta manera la ciudad no se puede fundar en cualquier lugar ni se puede
construir anarquicamente. La planificacion permite dar sentido al desarrollo de la
ciudad, ya que resulta dificil imaginar que crezca armoénicamente sobre la base

de decisiones individuales, aisladas y adiciones marginales.”

Pero, como salomonicamente sefiala HOMERO RONDINA, hay que tener
cuidado con solo enfocarse en la construccion de la ciudad del futuro, sin dar
solucion a la ineficacia, inoperancia o incapacidad para resolver los problemas

actuales de los ciudadanos.’”®

2.3.2.- Fundamento de la planificacion.

Nuestra Constitucion Politica de la Republica’® consagra el deber del
Estado de promover el bien comdn, tanto en las bases de la institucionalidad
(articulo 1°) como a traves de limitaciones al ejercicio de determinadas garantias,
cuyo mas fiel testimonio ha sido la acuiacion del término funcidén social (véase

articulo 19 N° 24 entre otros).

68 |bid., p. 78.

69 FERNANDEZ, Tomas- Ramén (2008), Ob. Cit. Nota N° 46, p. 47.

70 RAJEVIC, Enrique (2000), Ob. Cit. Nota N° 52, p. 533.

7L RONDINA, Homero (2000): Derecho Urbano, Urbanismo Juridico. Valletta Ediciones, Buenos
Aires, Argentina, p. 15.

72 En adelante CPR.

38



Complemento o expresion de este bien comdn es contar con una ciudad
ordenada, con buenos accesos a bienes, servicios, areas verdes y adecuadas
vias de transito, todas tan necesarias para el desarrollo espiritual y material de
las personas. Para ello es necesario contar con instrumentos que permitan un

adecuado y racional uso del suelo.”

El fundamento de la planificacion es la respuesta a la pregunta ¢, Por qué se debe
planificar el uso del suelo? respuesta que tiene varias aristas, entre las cuales

podemos citar las siguientes, sin afanes taxativos.’

La primera es el hecho mas notorio -y al cual ya se ha hecho referencia-, el suelo
es un bien escaso, sin posibilidades de aumentar su oferta, por ello el derecho
urbanistico debe fundamentalmente a través de la planificacion asegurar un
equilibrio apropiado entre todas las demandas del suelo, de tal manera que el
suelo se utilice en interés de todo el pueblo, y no solo, de unos pocos.” Asi
debemos reservar un suelo destinado a la ciudad y a su futura expansion, como
asimismo, areas cuya finalidad sea la recepcién de actividades agricolas,
forestales, ganaderas, entre otras, en los términos del DL 3.516 sobre

subdivision de predios rusticos.

Al respecto resulta ilustrativo el consejo de Mark Twain, quien sefiala, “amigo
mio, alli donde puedas, trata siempre de conseguir una parcela de tierra, pues,

como sabes, este es un bien que ya ha dejado de fabricarse...”

La segunda causa de la planificacion es de indole social, ya que la ciudad
pertenece a todos los ciudadanos, y por ende todos ellos tienen el derecho a
proyectar la ciudad que quieren dejar como herencia. Para lograr aquello la

planificacion debe contemplar idbneos mecanismos de participacion ciudadana.

3 BERMUDEZ, Jorge y HERVE, Dominique (2013): Ob. Cit. Nota N° 51, p.354.
74 FIGUEROA, Patricio & FIGUEROA, Juan (2006), Ob. Cit. Nota N° 4, p. 79.
5 FERNANDEZ, Toméas- Ramén (2008), Ob. Cit. Nota N° 46, p. 17

39



La tercera causa deriva de dar al suelo la mejor utilizacion posible o uso racional,
de acuerdo a las demandas que de los distintos usos existan, y que se expresara
en un régimen de mercado, en el precio de los inmuebles. De esta forma, las
tierras de mayor valor para la comunidad por su ubicacion o por las posibilidades

de explotacion que ofrecen, tendran un mayor precio.

Y finalmente, es necesaria la planificacién del crecimiento de la ciudad, debido a
la limitada capacidad y distribucion de la infraestructura urbana y de los llamados
sistemas generales (red vial, conductos sanitarios Yy energéticos,

comunicaciones, entre otros.)

2.3.3.- Concepto de planificacion.

Con clara influencia politica, la planificacion es para algunos “un
fenédmeno reciente, ligado al transito desde el Estado liberal al social de derecho,
es decir, al proceso de expansion e intensificacion de la accidn estatal en la vida

social.”’®

No es el propésito centrarse en la planificacion en general — como concepto
ligado a una idea filosofica politica-, sino que, en aquella territorial, y mas
especificamente en la planificacion de los centros poblados, la planificacion
urbana. Sin perjuicio de la evidente necesidad de una planificacion mas extensa
gue comprenda asimismo al territorio rural, que abarca el 80% de nuestro

territorio nacional.”’

Al respecto — como dato pertinente- cabe mencionar, que primando la
concepcion politica imperante en la época posterior a 1973, se traté de eliminar

todo vestigio de la técnica planificadora, razén por la cual, la Politica de

76 SANTIBANEZ, Francisco (2006): La Planificacion Urbana: Conceptos, Normativa y su Relacion
con el Derecho de Propiedad. Tesis para optar al Grado de Magister en Derecho, Facultad de
Derecho, Universidad de Concepcion, Chile, p. 6.

7 |bid, p.62.
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Desarrollo Urbano de 1979, expresa radicalmente su vision sobre los
fundamentos de la economia urbana: “el suelo urbano no es un recurso escaso”,
y que queda definido “por su mayor rentabilidad. La tierra es un recurso que se
transa en forma libre”. Ademas, plantea directamente la retirada del sector
publico en materia urbana. “se eliminaran restricciones de modo de permitir el
crecimiento natural de las areas urbanas, siguiendo las tendencias del mercado”.
La reforma en materia de politica habitacional establece que “El Estado
fomentar4 y apoyara la creaciéon de un mercado abierto de vivienda. La
responsabilidad de produccién recae en el sector privado”’8. En este sentido, se
elimina el limite urbano como instrumento clave de la planificacién, entregando

el suelo a las fuerzas libres del mercado.

Bajo esta ldgica, “el centro de gravedad de esta concepcion del desarrollo urbano
se sitla principalmente en el mercado del suelo. Su operatoria pasa a
constituirse en el proceso rector segun el cual se conformara el ordenamiento de
las actividades en el espacio urbano. El uso del suelo ird definiéndose asi por la
rentabilidad de las actividades, asociadas a sus requerimientos de

localizacion.” 7°

En efecto, no debemos confundir al derecho urbanistico con la planificacion, ya
que el primero, como hemos visto, tiene un campo de aplicacion mas amplio que
la segunda (urbano-rural), sin perjuicio de que sea la planificacion la expresion
mas clara del derecho urbano. Lo anterior se sefiala, a proposito de que la
planificacion urbana en Chile no incluye las zonas rurales, con las salvedades de
los planes intercomunales y la planificacién regional. Los primeros pueden incluir

areas rurales, pero dicha planificacion no es integral, sino que solo cubre algunos

78 VALENCIA PALACIOS, Marco A. (2008): El desmontaje de la planeacion urbana en Chile.
1975-1985 (segunda parte) La nueva politica de desarrollo urbano y transformaciones en la
cultura metropolitana. Revista Electronica DU&P. Disefio Urbano y Paisaje Volumen V N° 15.
Centro de Estudios Arquitectonicos, Urbanisticos y del Paisaje. Universidad Central de Chile.
Santiago Chile. P.10.

7 |bid., p.10.
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aspectos. Y por su parte los planes regionales, si bien constituyen un importante
avance, no todas las regiones cuentan con ellos y son orientativos, en el sentido

de tener un efecto vinculatorio indirecto.

Por ello es mas preciso definirla como “la ordenacion del suelo urbano mediante
su clasificacion y definicion de usos posibles, a través de actos politico-
administrativos e instrumentos juridicos, con la finalidad de resolver eventuales

conflictos espaciales de acuerdo a un ideario previamente establecido.”®°

8 |bid, p.9.
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CAPITULO TERCERO: DE LOS PRINCIPIOS DEL DERECHO URBANO.

3.1.- ASPECTOS PREVIOS.

Cabe precisar, que al ser el plan el instrumento a través del cual se
materializa la regulacion urbana, normalmente sus principios se desarrollaran
por medio de éstos, es decir, los planes debieran dar aplicacion practica a los
principios reconocidos. Pero como se ha sefalado, los principios deben ser
reconocidos en la legislacién urbana (llamese LGUC, OGUC y demas normas
reglamentarias), consagracion que puede ser explicita o implicita, o bien, ser

obtenidos por deduccién o induccion.

En esta direccion, el articulo 2 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones,
establece que este cuerpo normativo “contiene los principios... que rigen a los
organismos, funcionarios, profesionales y particulares, en las acciones de

planificacion urbana, urbanizacion y construccion.”

Sin perjuicio de esta referencia, el mencionado cuerpo legal no enumera ni
explicita a través de un titulo, parrafo o normas en particular aquellas directrices,
por lo cual, habrd que deducir o inducir los principios del ordenamiento juridico

urbano.

En esta parte, siguiendo la doctrina positivista mayoritaria en nuestra tradicion
juridica, solo podremos determinar la existencia de un principio tan sélo después
de analizar el ordenamiento positivo concreto, mediante el método de la
deduccién o de la induccion. En otras palabras, y como sefiala SQUELLA, “las

doctrinas positivistas sostienen que los principios generales del Derecho viven
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en cierto modo insitos en cada ordenamiento juridico y pueden ser establecidos
por medios inductivos a partir de las propias normas e instituciones del respectivo
ordenamiento juridico. Se trata, en suma, de componentes no escritos del
ordenamiento juridico, que viven en éste ‘como el alcohol lo hace dentro del vino’,

y que informan sus normas e instituciones”.8!

En su obra, LAUTARO RIOS considera como principios del Derecho Urbanistico:
“‘legalidad, de la planificacion legitimante, funcién social, igualdad, participacion,
auto tutela y de la proteccion juridica de los administrados.”8?

Estos principios contenidos en la Carta de Atenas (1942), fueron acordados en
el marco del Congreso Internacional de Arquitectura Moderna (CIAM), y son
famosos por los aportes de LE COBURSIER, el mas famoso arquitecto y

urbanista del siglo XX.83

LE COBURSIER, plante6 una serie de propuestas del urbanismo, sintetizadas
en 95 postulados, que, aunque polémicos, no han perdido actualidad en su
mayoria. En la nota previa, el autor resume sus preocupaciones: “una mutacion
inmensa, total, se apodera del mundo: la civilizacion de las maquinas se afianza
en el desorden, en la improvisacion, en los escombros. Y todo esto dura un siglo.
Pero también hace un siglo que la savia nueva prosigue su marcha ascendente
(...). Un siglo que los clarividentes aportan, ideas y nociones y formulan

sugerencias’.

Los postulados del urbanismo contenidos en la Carta de Atenas son fuente de
inspiracion del Derecho Urbanistico moderno que resumimos en los siguientes

enunciados:

81 BOETSCH GILLET, Cristian (2011): Ob. Cit. Nota N° 12, p.19, citando a SQUELLA.

82 RIOS, Lautaro (1985): Ob. Cit. Nota N° 2, p. 262.

830STIZ SANCHEZ, Ivan (2009): Hacia una definicion del derecho urbanistico en el Perd.
Derecho Virtud.com. segunda época N° 1 marzo- mayo 2009.
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1) Respecto a la ciudad y la regién:

* La ciudad no es mas que una parte del conjunto econémico, social y politico

gue constituye la region, forma parte de un pais.

 La vida sdlo se despliega en la medida en que concuerdan los dos principios

contradictorios que rigen la personalidad humana: lo individual y lo colectivo.
 Las personas tienen influencia del medio: situacion geografica y topografica.

* Las razones que presiden el desarrollo de las ciudades estan sometidas a

cambios continuos.

2) Respecto del estado actual de la ciudad: El urbanismo tiene funciones basicas

respecto de:
* Habitar, es decir todo aquello relacionado con la vivienda.

* El recrearse, en esa medida tomara en cuenta la prevision de lugares de

esparcimiento (parques, cines, teatros, etc.).
* Trabajo, pues las personas diariamente se reunen en sus centros de labores.

* La circulacién, pues tiene que prever ejes y rutas de comunicaciéon como pistas,

veredas, transporte motorizado, etc.).
La Carta de Atenas presenta los siguientes puntos doctrinales y conclusiones:

a) La ciudad debe garantizar en los planos espiritual y material, la libertad

individual y el beneficio de la accion colectiva.

b) Las claves del urbanismo se contienen en las cuatro funciones siguientes:

habitar, trabajar, recrearse y circular.

c) Los planes determinaran la estructura de cada uno de los sectores asignados

a las cuatro funciones claves.

d) La vivienda sera considerada como el centro mismo de las preocupaciones

urbanisticas y como el punto de unién todas las medidas.
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e) La reforma de la zonificacion que armonice las funciones claves de la ciudad

creara entre éstas, vinculos naturales.
f) La utilizacion del elemento altura para el uso del espacio.
g) La ciudad debe ser estudiada dentro del conjunto de region de influencia.

h) La urgencia de regular a través de un medio legal, la disposicion de todo suelo
atil para equilibrar las necesidades vitales del individuo en plena armonia con las

necesidades colectivas.
i) El interés privado se subordinara al interés colectivo.

Teniendo como base estas conclusiones, procederemos a revisar los principios
del derecho urbano, segun doctrina extranjera y nacional; para luego abocarnos

en particular al principio de integracién social.

3.2.- PRINCIPIOS DEL DERECHO URBANO.
3.2.1.- El urbanismo como funcién publica.?4.

El urbanismo en todo su proceso, tanto de ordenacion, ejecucion y control,

se puede concebir como una potestad publica, y no exclusivamente privada.

Esto implica, por un lado, que la direccién de la actividad urbanistica es tarea de
los entes publicos y por otro, que quedan sustraidos de los mecanismos del

mercado, el control y la direccion de las actuaciones urbanisticas.

Lo anterior se puede fundamentar en que la ciudad como tal es de todos, por lo
que las decisiones relativas a sus caracteristicas corresponden a los ciudadanos
en general a través de los mecanismos de participacion que contempla el propio

ordenamiento juridico.

8 ENERIZ OLAECHEA, Francisco Javier (2005): Los principios informadores del Derecho
Urbanistico. Boletin de la Facultad de Derecho, numero 27, 2005, 301-321, Madrid, Espafia.
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En consecuencia, quien escribe, entiende que este principio se

manifestaria:

- En los procedimientos de elaboracién de planes, donde la intervencion publica

es parte integrante del proceso;

- En la ejecucion publica de la planificacion, particularmente a través de las
declaratorias de utilidad publica y su consecuente expropiacion;

- En la fiscalizacidén del cumplimiento de las normas aplicables a las edificaciones

de acuerdo a sus respectivos permisos de construccion; y,

- En todas las medidas de sancién frente a la constatacion de infracciones a la
legalidad urbanistica, por las instituciones publicas competentes en la materia.

Todas estas expresiones de intervencién publica tienen consagracion en el

bloque de legalidad urbanistica (LGUC, OGUC, Ordenanzas locales, etc.)

Finalmente, cabe destacar que la Ley N° 21.078 de 15 de febrero de 2018, sobre
transparencia en el mercado del suelo, dispone en este sentido, en el nuevo
articulo 28 decies de la LGUC que “la planificacién es una funcion publica cuyo
objetivo es organizar y definir el uso del suelo, y se establece que su ejercicio

debera, entre otras cosas: ...”

3.2.2.- Principio de laremisién o integraciéon normativa.®:

No existe en Chile un Unico instrumento de planificacion urbanistica, sino que
hay multiples instrumentos que cumplen tal objetivo. La caracteristica comun de
todos es su caracter “horizontal”, pues comprenden objetivos globales que
permiten el desarrollo integral y armoénico del sistema de asentamientos
humanos. Ademas, cada uno tiene un ambito diverso de extensién territorial

(nacional, regional, intercomunal y comunal).

8 SANTIBANEZ, Francisco (2006): Ob. Cit. Nota N° 76, p. 21.
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La forma unitaria del Estado chileno también influye decididamente en el sistema
de planes urbanisticos. En primer lugar, a través de la intervencién en el
procedimiento de elaboracion no solo de las entidades territoriales (Gobierno
Regional y Municipalidades), sino también de la Administracion central (Minvu y
Seremi). En segundo lugar, mediante la introducciéon de una clausula de
prevalencia a favor de los instrumentos que tienen un mayor nivel, lo que

desplaza el poder de decision desde las entidades locales al poder central.86

Este principio implica que, en el proceso de ordenamiento urbano, las normas
superiores (Constitucién, LGUC, OGUC, planes nacionales, planes regionales)
establecen el marco delimitador de las competencias inferiores, definiendo
ciertos estandares urbanisticos, pero son las normas inferiores (planes
intercomunales y comunales, ordenanzas locales) las que concretizan y llevan a
la practica la planificacion urbana en una ciudad determinada. En consecuencia,
se puede ver como la normativa urbanistica por una parte es integral cubriendo
aspectos generales hasta llegar a detalles particulares; y por otro, cOmo esta
normativa respeta un principio de jerarquia normativa, donde las normas

inferiores se deben ajustar a los trazados de las superiores.

Pero, en definitiva, es destacable que, a pesar de la jerarquia de la normativa
superior, son las normas inferiores las que permiten la aplicacion de las primeras,
por cuanto las normas superiores carecen de un efecto vinculante directo, y solo
obligan en la medida en que las normas inferiores adopten sus contenidos —a lo
que estan obligados, por cierto-. Lo cual tiene logica, por cuanto quienes se
encuentran mayormente capacitados en el conocimiento de las probleméticas
locales, son precisamente las autoridades de este nivel de administracion. Todo
esto, por lo demas, esta en perfecta coherencia con la descentralizacion

administrativa.

8 CORDERO QUINZACARA, Eduardo (2007): Ob. Cit. Nota N° 49. p. 277.

48



Ahora bien, lo anterior, no solo importa atribuciones para las autoridades
comunales, sino por el contrario, obligaciones de trascendencia, por cuanto son
ellas en definitivas las responsables del desarrollo, estancamiento o fracaso, del
progreso local en todas sus dimensiones. Entonces, el primer deber de una
autoridad local es conocer las necesidades de la poblacién afectada por sus
decisiones, complementando dicho saber, con una participacion ciudadana

efectiva.

Finalmente, cabe precisar que se habla de un principio de remision o de
integracion normativa, que engloba al de jerarquia, por cuanto esta ultima
supone el sometimiento de las normas inferiores a las superiores. Pero la
integracion es mas amplia, ya que determina que en los casos “no previstos” por

las normas inferiores se aplicaran las normas superiores.
Este principio lo podemos encontrar en las siguientes normas de la LGUC:

Articulo 27 inciso 2°.- “...Los objetivos y metas que dicha politica nacional
establezca para el desarrollo urbano seran incorporados en la planificacion

urbana en todos sus niveles”.

[1

Articulo 28 inciso 3°.- “...Sin perjuicio de lo anterior, los instrumentos podran
establecer, sélo para territorios no planificados, disposiciones transitorias con
caracter supletorio sobre las materias propias del otro nivel, sea éste superior o
inferior, las que quedaran sin efecto al momento de entrar en vigencia el
instrumento de planificacion territorial que contenga las normas
correspondientes a ese ambito de competencia. Estas disposiciones transitorias

no seran imperativas para el nuevo instrumento.”

Articulo 33.- “Los planes regionales de desarrollo urbano seran aprobados por el
consejo regional y promulgados por el intendente respectivo, debiendo sus
disposiciones incorporarse en los planes reguladores metropolitanos,

intercomunales y comunales”.
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Articulo 38 inciso 1°.- “Las disposiciones de los Planes Reguladores
Intercomunales, que constituyan alteraciones a las disposiciones de los Planes
Reguladores Comunales existentes, se entenderan automaticamente

incorporadas a éstos como modificaciones”.
Por su parte, este principio también aparece reconocido en la OGUC:

Articulo 2.1.1. inciso 2°.- “Las normas de la Ley General de Urbanismo y
Construcciones y de esta Ordenanza priman sobre las disposiciones
contempladas en los Instrumentos de Planificacion Territorial que traten las
mismas materias. Asimismo, estos instrumentos constituyen un sistema en el
cual las disposiciones del instrumento de mayor nivel, propias de su ambito de

accion, tienen primacia y son obligatorias para los de menor nivel.”

El precepto demuestra la recepcion del principio de jerarquia normativa, el cual

como sefialamos, es menos amplio que el de integracion.

Articulo 2.1.3.- “La elaboracion y aplicacion de los instrumentos de planificacion
territorial debera realizarse, segun el ambito de accion propio de cada nivel,

conforme a las disposiciones de este Capitulo.

Sin perjuicio de lo anterior, los Planes Reguladores Intercomunales o Comunales
podran establecer, sélo para territorios no planificados, disposiciones transitorias
con caracter supletorio sobre las materias propias del otro nivel, las que
guedaran sin efecto al momento de entrar en vigencia el instrumento de
planificacion territorial que contenga las normas correspondientes a su propio
nivel. Estas disposiciones transitorias no seran imperativas para el nuevo

instrumento.”
Articulo 2.1.9. inciso 2°.- “Las disposiciones del Plan Regulador Intercomunal se

entenderan automaticamente incorporadas a los Planes Reguladores

Comunales.”
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De acuerdo a lo examinado se puede advertir como el principio cumple

especialmente una funcion integradora y sistematizadora o informadora.

3.2.3.- Principio de la delimitacion de competencias.

Vinculado con el principio anterior, el principio de la delimitacién de
competencias implica que la actividad de planificacién urbana debe efectuarse
mediante el establecimiento de grados sucesivos de ejecucion, los cuales se
establecen a partir de la asignacion de competencias (excluyentes y vinculantes)

a distintos 6rganos administrativos que intervienen en esta actividad.

La delimitacién de un campo de accién estd directamente vinculada con el
resultado del proceso de planificacion. En este orden de ideas, una planificacion
nacional, no responde necesariamente a los mismos fines y objetivos de una
planificacion regional. Como tampoco una planificacion intercomunal tiene los

mismos objetivos que una planificacion comunal.

El principio de delimitacion de competencias es realmente distintivo en esta area,
por cuanto conlleva para su establecimiento, la creacidon de lineas imaginarias
que determinan el futuro de zonas segun su ubicacion geogréafica. Lo cual
supone una participacion activa de los ciudadanos en su confeccién y
establecimiento, ya que la otra alternativa importa discrecionalidad y
arbitrariedad, o por lo menos, es un incentivo a la especulacion inmobiliaria,

traficos de influencia, entre otras figuras reprochables.

Del propio concepto de planificacion se desprende esta delimitacion al establecer
gue se entendera por planificacion el proceso que se efectla para orientar y
regular el desarrollo de los centros urbanos en funcién de una politica nacional,

regional y comunal de desarrollo econdmico y social (articulo 27 LGUC).

Luego, en el capitulo Il, articulo 28 y siguientes de la LGUC, se regula la
planificacion urbana en particular. Disponiendo la primera norma citada, que la

planificacion urbana se efectuara en cuatro niveles de accion, que corresponden

51



a cuatro tipos de areas: nacional, regional, intercomunal y comunal. Acto seguido
sefiala que, cada instrumento de planificacion urbana tendra un ambito de
competencia propio en atencion al area geografica que abarca y a las materias

gue puede regular, en el cual prevalecera sobre los demas.

Particularmente es en la OGUC donde se detallan las competencias de cada

instrumento de planificacion.

Asi, conforme al articulo 2.1.5, “La Planificacion Urbana Regional orientara el
desarrollo de los centros urbanos de las regiones a través de un Plan Regional
de Desarrollo Urbano™... y luego, la misma norma detalla su contenido y en la

siguiente se describe su proceso de elaboracion.

Por su parte, y a proposito de la Planificacién Urbana Intercomunal, el articulo
2.1.7 enuncia que esta regulara el desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales
de las diversas comunas que, por sus relaciones, se integran en una unidad
urbana, a través de un Plan Regulador Intercomunal®. Luego se precisa su
contenido, distinguiendo sus competencias tanto en el area urbana como en la

rural, y finalmente se trata en las normas siguientes su proceso de elaboracion.

87 Misma idea encontramos en el articulo 30 de la LGUC.

88 Misma idea encontramos en el articulo 34 de la LGUC.

89 Articulo 2.1.7. de la OGUC: “La Planificacién Urbana Intercomunal regulara el desarrollo fisico
de las areas urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus relaciones, se integran en una
unidad urbana, a través de un Plan Regulador Intercomunal.

Cuando esta unidad sobrepase los 500.000 habitantes, le correspondera la categoria de area
metropolitana para los efectos de su planificacion.

El &mbito propio de accion de este nivel de planificacidn territorial sera el siguiente:

1. La definiciébn del limite del territorio comprendido por el respectivo Plan Regulador
Intercomunal.

2. En el area urbana:

a) La definicidn de los limites de extension urbana, para los efectos de diferenciar el area urbana
del resto del territorio, que se denominara area rural.

b) La clasificacion de la red vial pablica, mediante la definicion de las vias expresas y troncales,
asi como su asimilacion, de conformidad con el inciso segundo del articulo 2.3.1. de esta
Ordenanza.

¢) Los terrenos destinados a vias expresas, troncales y parques de nivel intercomunal, incluidos
sus ensanches, afectos a declaratoria de utilidad publica en conformidad al articulo 59 de la Ley
General de Urbanismo y Construcciones.
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Por dltimo, —y sin mencionar los planes seccionales- el articulo 2.1.10 y
siguientes, en relacion con los articulos 41 y siguientes de la LGUC, tratan de la
Planificacion Urbana Comunal, definiendo sus competencias y tramites de

confeccion.?

d) Las normas urbanisticas para las edificaciones e instalaciones destinadas a infraestructuras
de impacto intercomunal.

e) Las normas urbanisticas que deberan cumplir las actividades productivas de impacto
intercomunal.

f) La fijacién de las densidades promedio y/o las densidades maximas que podran establecerse
en los planes reguladores comunales para su elaboracion o modificacion, preferentemente
diferenciadas por comunas o sectores de éstas.

g) La definicion del uso de suelo de area verde de nivel intercomunal.

h) La definicibn de las areas de riesgo o zonas no edificables de nivel intercomunal, de
conformidad al articulo 2.1.17. de esta Ordenanza.

Con todo, mediante estudios de mayor detalle, los planes reguladores comunales podran
precisar o disminuir dichas areas de riesgo y zonas no edificables.

i) El reconocimiento de &reas de proteccién de recursos de valor natural y patrimonial cultural,
de conformidad al articulo 2.1.18. de esta Ordenanza, cuando corresponda.

3. En el area rural:

a) La definicion de las areas de riesgo o zonas no edificables de nivel intercomunal, de
conformidad al articulo 2.1.17. de esta Ordenanza.

b) El reconocimiento de areas de proteccion de recursos de valor natural y patrimonial cultural
de conformidad al articulo 2.1.18. de esta Ordenanza, cuando corresponda.

c) La definicion de subdivision predial minima en los casos de los Planes Reguladores
Metropolitanos de Santiago, Valparaiso y Concepcién.

d) Establecer los usos de suelo, para los efectos de la aplicacion del articulo 55° de la Ley
General de Urbanismo y Construcciones.”

% Articulo 2.1.10. de la OGUC: “El Plan Regulador Comunal sera confeccionado, en calidad de
funcion privativa, por la Municipalidad respectiva, y estara conformado por los siguientes
documentos:

1. Memoria Explicativa que contenga, al menos, el diagndstico de la totalidad del territorio
comunal o del area afecta a planificacion e identifique:

a) Los centros urbanos de la comuna, indicando su tamafio poblacional y sus tendencias
estimadas de crecimiento.

b) Las vias estructurantes, en especial las vias colectoras y de servicio, indicando su relacion
con los caminos nacionales, las vias expresas y troncales, definidas en la planificacién urbana
regional e intercomunal, respectivamente.

c) Las principales actividades urbanas de la comuna, con una apreciacion de sus
potencialidades.

d) El fundamento de las proposiciones del Plan, sus objetivos, metas y antecedentes que lo
justifican, en base a los siguientes estudios especiales:

- Estudio de Capacidad Vial, de las vias existentes y proyectadas, para satisfacer el crecimiento
urbano en un horizonte de, al menos, 10 afios.

- Estudio del equipamiento comunal, que permita definir areas para su desarrollo y expansion,
cumpliendo los porcentajes minimos de superficie urbana comunal definidos por la planificacion
urbana intercomunal.
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A continuacién, analizaremos el limite urbano y la zonificacion, como

manifestaciones de este principio.

- Estudio de Riesgos y de Proteccion Ambiental, con sus respectivas areas de restriccién y
condiciones para ser utilizadas de acuerdo a las disposiciones contempladas en los articulos
2.1.17.y 2.1.18. de este mismo Capitulo.

e) Los inmuebles declarados Monumento Nacional y las Zonas Tipicas.

f) Los inmuebles o zonas de conservacion histérica, incluyendo la fundamentacion de cada caso.
2. Estudio de Factibilidad, para ampliar o dotar de agua potable y alcantarillado de aguas servidas
y de aguas lluvias cuando corresponda, en relacion con el crecimiento urbano proyectado.

3. Ordenanza Local, que fijara las normas urbanisticas propias de este nivel de planificacién
territorial, relativas a:

a) El limite urbano de sus centros poblados.

b) Las vias estructurantes de la comuna en relacion a las vias colectoras y de servicio, con sus
respectivos anchos minimos, lineas de edificacion y franjas sujetas a expropiaciéon; como
asimismo, los anchos de las vias expresas y troncales si éstas hubieran sido definidas en la
planificacién regional o intercomunal en su caso.

¢) Zonificacion o definicién de subzonas en que se dividird la comuna, en base a algunas de las
siguientes normas urbanisticas: usos de suelo, sistemas de agrupamiento de las edificaciones,
coeficientes de constructibilidad, coeficientes de ocupacién de suelo o de los pisos superiores,
alturas maximas de edificacion, adosamientos, distanciamientos minimos a los medianeros,
antejardines, ochavos y rasantes; superficie de subdivisiéon predial minima; densidades maximas,
alturas de cierros, exigencias de estacionamientos segun destino de las edificaciones; areas de
riesgol o de proteccion, sefialando las condiciones o prevenciones que se deberan cumplir en
cada caso, conforme a los articulos 2.1.17. y 2.1.18. de este mismo Capitulo.

d) Zonas o inmuebles de conservacion histérica, Zonas Tipicas y Monumentos Nacionales, con
sus respectivas reglas urbanisticas especiales.

e) Exigencias de plantaciones y obras de ornato en las areas afectas a declaracién de utilidad
publica.

4. Planos, que expresen graficamente los contenidos de la Ordenanza Local, a escala 1:20.000,
1:10.000, 1:5.000, 1:2.500 o a escalas adecuadas a las respectivas tematicas. Deberan también
graficar con precision los limites de los espacios publicos de la comuna y de las areas que se
propone declarar afectas a utilidad publica.

No obstante lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 2.1.9., los Planes Reguladores
Comunales deberan incluir las disposiciones propias del Plan Regulador Intercomunal que
afecten el respectivo territorio comunal, pudiendo precisarlas.

Los planos que conformen el Plan Regulador Comunal, sus modificaciones o enmiendas,
deberan llevar la firma del Alcalde, del Asesor Urbanista y del arquitecto director del estudio.
Los estudios o trabajos complementarios a la formulacion del Plan deberan ser suscritos por los
profesionales especialistas que los hubieren elaborado.”
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a.- El limite urbano como manifestacion del principio de delimitacion de

competencias.

Este instrumento estd vinculado con el principio anterior, pero por sus

caracteristicas merece una mencion aparte.

El derecho urbano tiene el poder de dividir el territorio de un pais. El limite urbano
para el derecho urbanistico en su sentido amplio es clave, ya que este
instrumento es el que determina el estatuto aplicable a un determinado territorio,

y mas aun, si en ese territorio rige el plan o no.

Resulta particularmente ilustrativa la metéfora entre el limite urbano y la muralla
medieval, del profesor FERNANDEZ RICHARD, que sefiala a grandes rasgos,
gue mientras en la edad media existia una muralla de piedra que separaba los
centros poblados del resto del territorio, hoy existe una muralla imaginaria
denominada limite urbano que precisa lo que es urbano, y lo que por exclusién

es rural.®!

La legislacion nacional define limite urbano en el articulo 52 de la LGUC, como
una “linea imaginaria que delimita las areas urbanas y de extension urbana que
conforman los centros poblados, diferenciandolos del resto del area comunal”
(area rural). El limite urbano es definido por los planes reguladores comunales,
y ello demuestra el caracter mas restringido del plan frente al derecho urbanistico
en general, ya que el plan se propone normar el territorio delimitado por dicha

linea imaginaria.

En efecto, el suelo urbano incluye tanto la superficie que se encuentra
urbanizada (area urbana), como aquella que conforme al plan es potencialmente

urbanizable (area de extensién urbana).

91 FERNANDEZ, José Y HOLMES, Felipe (2009): Ob. Cit. Nota N° 3, p. 142.
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En definitiva, el limite urbano es un instrumento de delimitacion de competencia.
Determina el &mbito territorial en el cual se aplicara determinado estatuto
normativo. Siendo su tarea dentro de ese ambito racionalizar el uso del suelo,
regularlo, gozando para realizar aquella funcion de las prerrogativas que le
otorga la normativa urbanistica, esto es, la LGUC, la OGUC, y los planes

territoriales.

De esta forma, el limite urbano da origen a dos tipos de propiedades, la
propiedad urbana y la rural, con estatutos juridicos completamente distintos

debido a los fines naturales que se le asignan a cada area.

Con otras palabras, a pesar de no ser resaltada en toda su dimension, una de
las primeras funciones que cumple la ordenacion urbana es la segregacién o
division del suelo en dos estatutos basicos, como es el régimen ordinario de la
propiedad y el exorbitante de los bienes publicos.®? Todo esto dentro de la
dimension urbana —no considerando la rural- ya que el plan regula en forma
practica el contenido del derecho de propiedad sobre bienes privados, como
también es el estatuto de la propiedad sobre sobre bienes publicos, con
diferencias notorias, como por ejemplo, areas verdes como tipo de uso de suelo
que rige para bienes de propiedad privada y espacio publico que rige para bienes

de propiedad publica.®?

La propiedad urbana tiene como principio rector el establecido en el articulo 57
de la LGUC que prescribe que “el uso del suelo urbano en las areas urbanas se
regird por lo dispuesto en los planes reguladores, y las construcciones que se

levanten en los terrenos seran concordantes con dicho proposito.”

92 CORDERO QUINZACARA, Eduardo (2007): Ob. Cit. Nota N° 49, p. 272.
98 Véase articulo 2.1.30. y 2.1.31. de la OGUC.
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La propiedad rural, por su parte, tiene como estatuto fundamental el articulo 55
de laLGUC y los articulos 1, 2 y 3 del D.L. N° 3.516 sobre subdivision de predios

rusticos.%*

Como se aprecia, la distincién entre propiedad urbana y rural es de extraordinaria
importancia para efectos del eventual aprovechamiento urbanistico de un predio,
ya que si es urbano sera susceptible de actos urbanisticos y de construccion en
conformidad al plan. Por el contrario, si es rural, conforme a las anteriores
disposiciones, la mayoria de la doctrina le atribuye como uso exclusivo el
agricola (usando el término como comprensivo de lo ganadero y forestal),
oponiéndolo a cualquier otro uso. Sin embargo, PUCHEU cuestiona la regla
anterior, aclarando con justa razén que fuera de los limites urbanos, lo que existe
es soOlo una prohibicion de construir, de tal manera que, no habiendo
construcciones, puede darse al suelo rural otros usos sin autorizaciones, aunque
reconoce que estos usos alternativos son pocos, como la extraccion de aridos,

canchas de motociclismo etc..%®

%“Articulo 55° LGUC: “Fuera de los limites urbanos establecidos en los Planes Reguladores no
sera permitido abrir calles, subdividir para formar poblaciones, ni levantar construcciones... inc.
2°. Correspondera a la Secretaria Regional de la Vivienda y Urbanismo respectiva cautelar que
las subdivisiones y construcciones en terrenos rurales, con fines ajenos a la agricultura, no
originen nuevos nucleos urbanos al margen de la planificacion urbana-regional.”

Articulo 1° D.L. N° 3.516: “los predios rusticos, esto es, los inmuebles de aptitud agricola,
ganadera o forestal ubicados fuera de los limites urbanos o fuera de los limites de los planes
reguladores de Santiago y Valparaiso y del plan regulador metropolitano de Concepcién, podran
ser divididos libremente por sus propietarios siempre que los lotes resultantes tengan una
superficie no inferior a 0.5 hectareas fisicas. Inc.3°. los predios resultantes de una subdivisién
quedaran sujetos a la prohibicion de cambiar su destino en los términos que establecen los
articulos 55° y 56° de la Ley General de Urbanismo y Construcciones”.

Articulo 2° D.L. N° 3.516: “quienes infringieren lo dispuesto en el presente decreto ley, aun bajo
la forma de comunidades, condominios, arrendamientos o cualquier otro cuyo resultado sea la
destinacion a fines urbanos o habitacionales de los predios sefialados en el articulo 1°, seran
sancionados con...”

Articulo 3° D.L. N° 3.516: “los actos y contratos otorgados o celebrados en contravencion a lo
dispuesto en el presente decreto ley seran absolutamente nulos, sin perjuicio de las demas
sanciones que procedan en conformidad a la ley.”

9% PUCHEU, Mario (2004): Ob. Cit. Nota N° 1, pp. 10-11.
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b.- La zonificacién y usos de suelo.

Otra manifestacion de este principio la encontramos en la institucion de la
zonificacion como norma urbanistica y en los usos de suelo. La primera implica
dividir la ciudad imaginariamente en zonas o subzonas, que, compartiendo
ciertas caracteristicas y finalidades atribuidas por el planificador, como también
emanadas de la realidad, llevan a aplicar a determinada area de la ciudad una

regulacion especial.

Por su parte, los usos de suelo, complementan la zonificacién y son una de las
primeras normas urbanisticas a aplicar a un area ya determinada. Implican
asignar a aquellas zonas usos coherentes con las finalidades del sector, y que
conforme a la actual regulacibn pueden ser: residencial, equipamiento,
actividades productivas, infraestructura, area verde y espacio publico; regulados

en extenso a partir de los articulos 2.1.24., y siguientes de la OGUC.

3.2.4.- Principio de compatibilidad entre los planes urbanisticos.

Este principio exige la debida coordinacién e integracion de los planes
urbanisticos en sentido horizontal como vertical, de manera que exista una

adecuacion reciproca entre los distintos planes para nucleos urbanos diversos.

Una buena planificacién a nivel nacional, que se impone en sentido vertical a los
restantes instrumentos de planificacion, debiese permitir la debida coherencia
horizontal entre los mecanismos de ordenacion a nivel regional, permitiendo

estos a su vez, un adecuado entendimiento a escala intercomunal.

Por otra parte, cada instrumento debiese reflejar una ordenacién sistematica, una
regulacion que se complemente conforme a los ideales previamente trazados.
Asi, por ejemplo, un adecuado orden, donde los objetivos trazados por

instrumentos regionales se proponen fomentar las actividades agricolas,
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requiere que la regulacion urbana, congele el crecimiento por extension o

favorezca la densificacion.

El principio de delimitacion de competencias y las hormas sefialadas a proposito
de éste sirven a efectos de reconocer la necesidad de compatibilidad entre los

instrumentos de planificacion en sus distintos niveles.

3.2.5.- Principio de perdurabilidad de las normas urbanisticas.

Implica que las normas urbanisticas deben ser lo suficientemente estables
como para dar certeza y seguridad juridica a los administrados,
fundamentalmente en lo relativo a las posibilidades de uso y edificacion del
suelo, pues ello opera como garantia de sus derechos subjetivos, principalmente

el de propiedad.

Este principio ciertamente se vincula con otro mayor, esto es, con la seguridad
juridica.

No se puede delinear la urbe que se necesita, sino se dispone del tiempo

necesario para concretarla.

Este principio impone una participacion social y politica legitimante, de forma de
abstraer la regulaciéon urbana de cualquier otra coyuntura. Si no existe una
voluntad general, que comparta el ideario de comunidad que queremos,

cualquier intento para obtener dicho fin fracasara.

3.2.6.- Principio de legalidad en el actuar de la administracion.

Refiriendose a la legalidad, dice GARRIDO FALLA que “constituye este
principio una de las consagraciones politicas del Estado de Derecho y, al mismo
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tiempo, la mas importante de las columnas sobre las que se asienta el total

edificio del derecho administrativo” .96

Esta corriente no desconoce la necesidad de un margen de discrecionalidad en
los actos de la administracion; pero rechaza la existencia de una categoria de
“actos discrecionales” desvinculada de la ley (HAURIOU); y, por el contrario,
sustenta que dicha discrecionalidad debe quedar inscrita dentro del marco de la

legalidad.

Cabe anadir, que este principio no solo atafie a la norma especifica que
denominamos ley, sino a toda la jerarquia de las normas; y —por eso- MERKL le
designé “principio de juridicidad”, para no circunscribirlo a una sola de sus
expresiones. Por parecida razon, entendiendo que abarca todo el ordenamiento,
-leyes, costumbres, jurisprudencia, principios generales- HAURIOU se referia al

“bloque de la legalidad”.®”

Este principio como sefialamos en su oportunidad, entra en una labor de
complementariedad con la planificacion tan intensa, que explica muchos de los
problemas que genera la regulacion urbana, principalmente en lo vinculado al

derecho de propiedad.

Lo anterior se produce por cuanto nuestro texto constitucional consagra una
propiedad fuertemente resguardada, pero ciertamente limitada por la ley, lo cual
lejos de ser un limite, es, a decir de la doctrina, un limite a las limitaciones pues

limito a la propiedad por ley, pero “solo por ley” (garantia formal o reserva legal).

De esta manera, si la intension del constituyente ha sido proteger al maximo la
garantia del derecho de propiedad ¢ es apropiado sostener que autorizé a limitar
dicha garantia a través de normas de cualquier jerarquia? Claramente la
respuesta es no. Ergo, cualquier limitacion a la propiedad por normas de inferior

jerarquia a la ley, por los instrumentos de planificacion en particular, debe ser

9% RIOS ALVAREZ, Lautaro (1985): Ob. Cit. Nota N° 2, p. 271.
9lbid., p. 273.
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especialmente cuidadosa en no exceder el contenido de la ley limitante (potestad
reglamentaria de ejecucion), por cuanto de hacerlo, deviene en inconstitucional,

y mas aun, en nulidad de derecho publico%.

3.2.7.- Principio de laigualdad de las cargas urbanisticas o equidistribucién

de los beneficios y cargas derivadas del planeamiento.

En materia de ordenacién urbana se pueden constatar dos visiones
contrapuestas. Para unos la ordenacion de la ciudad debe quedar entregada al
mercado, ya que es esta institucion la asignadora eficiente de recursos escasos
como es el suelo urbano. Mientras que, para otros, es la planificacion la
herramienta idonea para lograr una asignacioén o un uso eficiente y racional del
recurso escaso, suelo. Aunque parece imponerse con fuerza la necesidad de
una planificacion urbana en todos los paises, incluso aquellos mas reticentes a

esta técnica.

El principio analizado deriva en primer término de la norma constitucional que
consagra la igualdad ante la ley (articulo 19 numero 2 CPR), como, asimismo,
de la norma constitucional que consagra la igual reparticiéon de los tributos en
proporcion a las rentas o en la progresion o forma que fije la ley, y la igual
reparticiéon de las demas cargas publicas. Luego, establece que en ningun caso
la ley podra establecer tributos manifiestamente desproporcionados o injustos.
(articulo 19 numero 20 CPR).

Por lo cual el principio visto supone que toda regulacion urbanistica, que emana
de los mandatos contenidos en la LGUC y su OGUC, debe fundarse en criterios
objetivos, estableciendo beneficios o cargas urbanisticas para personas que se
encuentren en la misma situacion factica; desechando toda reglamentacion que

establezca gravamenes o beneficios fundados en criterios absolutamente

% BERMUDEZ SOTO, Jorge (2014): Derecho Administrativo General. Tercera Edicion
Actualizada. Editorial Legal Publishing, Santiago — Chile, p. 100.
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arbitrarios, distintos para personas que se encontraban en situaciones analogas.
Siendo fundamental para analizar el “por qué” de determinada regulacion
urbana, la historia fidedigna del establecimiento de la ley y las memorias
explicativas que forman parte de los respectivos instrumentos de planificacion

territorial.

Los proyectos de inversion causan externalidades, es decir, consecuencias no
previstas, que en muchos casos pueden ser positivas como el caso tipico del
Metro de Santiago, que genera millonarias plusvalias para las propiedades
ubicadas en sus estaciones. Pero hay otras externalidades que producen el
efecto contrario, como los basurales o rellenos sanitarios. Asi, “si se pretende
crear un sistema equitativo relativo a los efectos que generan las inversiones en
infraestructura publica, debe contemplarse instituciones y disposiciones que, por
una parte, permitan recuperar parte de los beneficios causados por la actividad
del Estado y por otra restituir a quien experimente un dafio patrimonial por dichas
acciones de modo de integrar totalmente el principio de la redistribucion de

beneficios y cargas.”™?

Actualmente en nuestro pais, existen instrumentos que indirectamente capturan
plusvalias y minusvalias, como es el caso de las contribuciones de bienes raices
o impuesto territorial, aplicado en relacién al avalué de los mismos inmuebles. El
principio de la captura de las plusvalias existe en legislaciones extranjeras y se
refiere al derecho de la comunidad de patrticipar en la plusvalia que genera la
accion urbanistica. Estas normas se basan en los principios de igualdad ante la
ley, en el deber del Estado de promover el bien comun y en la interdiccion del
enriquecimiento sin causa y permiten que el Estado recupere recursos para

continuar con su tarea de corregir las imperfecciones que genera el plan,

99 GILLMORE LANDON, Roberto y GUERRERO PONCE, Pablo (2001): Principios del derecho
urbanistico como fuente normativa del desarrollo urbano y las zonas de desarrollo urbano
condicionado como instrumento del urbanismo moderno. Derecho urbanistico, seleccién de
trabajos premiados, Facultad de Derecho, Universidad del Desarrollo. P. 34.
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mitigando externalidades que no pueden o0 no resultan interesantes de ser
resueltas por los particulares, ejerciendo asi, su labor redistributiva y su rol de

promover el bien com(n.1%

Como es posible advertir, nuevamente la participacion ciudadana juega un rol
clave, por cuanto es muy dificil, por las caracteristicas de la regulacion urbana,
asegurar una distribucion de zonas y usos de suelo, que no contemplen
actividades exentas de rechazo en la comunidad. A todos les gusta el progreso,
mientras no afecte su metro cuadrado, lo cual es una aplicacién de la doctrina
anglosajona conocida como NIMBY y LULU. NIMBY es el acrénimo de la frase
“not in my back yard”, esto es, no en mi patio trasero. LULU, el de “locally
unacceptable land use”, o sea, usos de suelo localmente no deseados.
Conceptos que mas adelante abordaremos a propésito de los factores de

segregacion social.

Por lo antes dicho, para analizar la vigencia de este principio atenderemos a los
fundamentos de la respectiva regulacion, como indirectamente, a la participacion
ciudadana, instrumento que legitima el contenido de la planificacion, y asegura
en cierta medida la razonabilidad de la normativa. En el capitulo siguiente, a
propdsito de las manifestaciones de la idea de integracion social, se afrontara el
tema de la igualdad, por lo que las precisiones efectuadas son aplicables a esa

materia.

3.2.8.- Principio de la confianza legitima.

Este principio emana de la actuacion del 6rgano administrativo, sobre lo
cual se ha dicho “en este sentido es razonable entender que las actuaciones
procedentes de la administracion pueden generar en los administrados la

confianza de que se actuara de igual manera en situaciones semejantes.”!

100 |pid., p, 34-35.
101 BERMUDEZ SOTO, Jorge (2014): Ob. Cit. Nota N° 98, p. 110.
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Entonces, este principio consiste en la debida confianza que deben tener los
administrados, en que la administracion actuara de forma coherente con sus

propios actos.

Se podria sostener que este principio constituye una extrapolacion del principio
de la buena fe privada al ambito publico, como también, una expresioén de la
doctrina de los actos propios. Y mas aun, es manifestacion del principio de

seguridad juridica.

Claramente, este tema lo podemos vincular con la revocaciéon de los permisos
de construccion. El principio de la confianza legitima —junto a la doctrina de los
derechos adquiridos- sugiere conciliar el articulo 53 (invalidacion) y la letra a del
articulo 61 (revocacion) de la Ley N° 19.880, para asi concluir en la
irrevocabilidad, a lo menos a través de estas instituciones, del permiso de
construccion.?2 Otro modo de entenderlo, transformaria en letra muerta los
derechos adquiridos legitimamente por particulares, y crearia un clima de

inseguridad juridica.

A su vez, hay que conciliar la norma del articulo 53 con la del articulo 52193, que
dispone, a propésito de la retroactividad, que: “los actos administrativos no
tendran efecto retroactivo, salvo cuando produzcan consecuencias favorables

para los interesados y no lesionen derechos de terceros.” En consecuencia, a la

102 Articulo 53 de la Ley N° 19.880: “Invalidacion. La autoridad administrativa podra, de oficio o
a peticiéon de parte, invalidar los actos contrarios a derecho, previa audiencia del interesado,
siempre que lo haga dentro de los dos afios contados desde la notificacion o publicacion del acto.
La invalidacién de un acto administrativo podra ser total o parcial. La invalidacién parcial no
afectard las disposiciones que sean independientes de la parte invalidada.

El acto invalidatorio serd siempre impugnable ante los Tribunales de Justicia, en procedimiento
breve y sumario.”

Asuvez, elart. 61 delaLey N°19.880 establece: “Procedencia. Los actos administrativos podran
ser revocados por el érgano que los hubiere dictado.

La revocacion no procedera en los siguientes casos:

a) Cuando se trate de actos declarativos o creadores de derechos adquiridos legitimamente;

b) Cuando la ley haya determinado expresamente otra forma de extincion de los actos; o

¢) Cuando, por su naturaleza, la regulacion legal del acto impida que sean dejados sin efecto.”
103 Articulo 52 de la Ley N° 19.880: “Retroactividad. Los actos administrativos no tendran efecto
retroactivo, salvo cuando produzcan consecuencias favorables para los interesados y no
lesionen derechos de terceros.”
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autoridad administrativa le esté prohibido volver sobre sus propios actos cuando

ellos repercuten negativamente en el patrimonio de sus receptores.

Econdmicamente, no hay mercado sin confianza. Asi para poder depositar
nuestra fe en los encargados de la toma de decisiones, es necesario contar con
medidas institucionales y reglamentarias, que permitan articular la existencia de
ciertos principios que trasunten en confianza en las reglas del juego y en su

estabilidad.104

Este principio, se traduce en ciertos deberes para la administraciébn, como son,
el deber de coherencia, entre otros. Cabe preguntarnos, ¢es coherente el actuar
de una administracién que concede permisos de edificacion, los cuales luego
son caducados a pesar de presentar las obras avances significativos? O ¢es
mero cumplimiento del principio de legalidad? Es probable que ambos principios
entren de disputa, como argumentos de posturas opuestas, debiendo recurrir a
un mecanismo de ponderacién al modo de ALEXIS.1%°

3.2.9.- Principio de cooperacion.

La actividad urbanistica supone un accionar coordinado entre los actores
mas importantes a la hora de ejecutar la ordenacion propuesta, esto es, el

Estado, por un lado, y los privados por otro.

Lo mencionado, es concordante con nuestro modelo econémico, y con el
aumento cualitativo y cuantitativo de las tareas encomendadas al Estado, que

torna en indispensable la necesidad de ayuda por parte de los privados.

Esta perfecta y dificil comunion entre lo publico y lo privado, encuentra en el
suelo de la ciudad un elemento grafico notable. Basta caminar para percatarse

de los limites entre la actuacion del Estado y la de los particulares, y que juntos,

104 BERMUDEZ SOTO, Jorge (2014): Ob. Cit. Nota N° 98, p. 113.
105 ALEXY, Robert (1993): Teoria de los derechos fundamentales. Centro de estudios
constitucionales, Madrid, Espafa.
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son necesarios y dan vida a nuestros centros urbanos. Dicho de otro modo, no
hay ciudad, si no hay lugares de encuentro de sus habitantes, lugares que deben
ser publicos -en sentido amplio, no necesariamente juridico- para no volver a una
concepcion medieval con todas sus desventajas. De estas finalidades se
encarga preferentemente el Estado. Sobre el particular se ha sefialado que, “el
urbanismo moderno desarrollo la ciudad sobre la base de un reparto dominante
que solia atribuir a lo “publico’ la responsabilidad de los espacios exteriores, de
las grandes infraestructuras y de los equipamientos colectivos, y a lo privado, las
superestructuras. Los limites y definiciones de lo privado y de lo publico variaban
segun el pais, pero este mismo modelo ha estructurado globalmente la mayoria
de las ciudades occidentales...El neourbanismo se enfrenta al fin de este
modelo. Un numero creciente de infraestructuras y de equipamientos
entremezclan intervenciones publicas y privadas en diferentes tipos de
consorcios, concesiones y subsidios combinados con servicios. Los estatutos
juridicos y préacticos de los espacios son cada vez menos homogéneos y no
abarcan ya la distincion entre acceso publico y privado, acceso libre y reservado,
interior y exterior, infraestructura y superestructura, equipamiento y servicio...”
106

Manifestaciones de este principio podemos encontrar en hormas que consagran
tanto la ejecucion publica del planeamiento contenidas en diversas disposiciones
tanto de la LGUC como su ordenanza, siendo particularmente claro el articulo 51

del primer cuerpo citado!®’; como en normas que regulan el cumplimiento de la

106 ASCHER, Francoise (2004): Los nuevos principios del urbanismo. Editorial Alianza, Madrid,
Espafia. Traduccion de Maria Hernandez Diaz. P. 78.

107 Articulo 51° de la LGUC: “Los trazados de los Planes Reguladores Comunales se realizaran
por el municipio mediante;

(a) las expropiaciones derivadas de la declaracion de utilidad piblica contenida en el articulo 59°;
(b) las adquisiciones hechas en licitacién publica o compra directa por la Municipalidad, de
acuerdo con su Ley Orgéanica. En el caso de compra directa, el precio no podra exceder de la
tasacion respectiva que efectie la Direccion de Obras Municipales. Para estas adquisiciones, no
regira lo dispuesto en el articulo 49° de la Ley N° 17.235, y

(c) las cesiones de terrenos que se urbanicen, de acuerdo con las disposiciones de esta ley y su
ordenanza general.”
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planificacion por particulares, relativas en lo principal, a la transformacion
material y juridica de inmuebles, en especifico en lo relativo a las cargas de
urbanizar y ceder'®. En estas Ultimas es particularmente claro que el agente
urbanizador desarrolla sus proyectos inmobiliarios conforme al ideario
previamente trazado por el planificador, ejecutando las edificaciones, areas
recreacionales, vias y parques conforme a los propdésitos previamente

establecidos.

3.3.- HACIA NUEVOS PRINCIPIOS DEL DERECHO URBANO.

Como nuevos principios en este apartado se incluira al tan mencionado
desarrollo sustentable y a la ideal participacion ciudadana, reeditando
finalmente, el principio de la “planificacién legitimante” sefialado por RIOS%9,
entendida ahora como “ordenacion legitimante”. Terminando con el principio de

la integracién social, en su variable residencial, que abarcara un nuevo capitulo.

3.3.1.- Principio del equilibrio ambiental o desarrollo sustentable.

Conforme a este principio el derecho urbano y mas especificamente, la
planificacion, sera un proceso que deba incorporar un sin niamero de intereses y
objetos de estudio econémicos, ambientales, sociales, juridicos y politicos; y

lograr su compatibilidad para asegurar a la poblacién una adecuada calidad de

108 Articulo 134° inciso 1° de la LGUC: “Para urbanizar un terreno, el propietario del mismo debera
ejecutar, a su costa, el pavimento de las calles y pasajes, las plantaciones y obras de ornato, las
instalaciones sanitarias y energéticas, con sus obras de alimentacién y desaglies de aguas
servidas y de aguas lluvias, y las obras de defensa y de servicio de terreno.”

Articulo 70 inciso 1° de la LGUC: “En toda urbanizacion de terrenos se cedera gratuita y
obligatoriamente para circulacion, areas verdes, desarrollo de actividades deportivas y
recreacionales, y para equipamiento, las superficies que sefiale la Ordenanza General, las que
no podran exceder del 44% de la superficie total del terreno original. Si el instrumento de
planificacién territorial correspondiente contemplare areas verdes de uso publico o fajas de
vialidad en el terreno respectivo, las cesiones se materializaran preferentemente en ellas. La
municipalidad podra permutar o enajenar los terrenos recibidos para equipamiento, con el objeto
de instalar las obras correspondientes en una ubicacion y espacio mas adecuados.”

109 Ya citado en péagina 39 de esta obra.
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vida y, a la vez, para las generaciones futuras, la mantencion y conservacion de
los ecosistemas valiosos. Una ineficiente ordenacion urbanista, se traducira, por
el contrario, en expansion urbana a costa de suelo agricola, reduccion de espacio

publico dentro del mismo suelo urbano, etc.

La Ley N° 19.300, define en su articulo 2 letra g), el Desarrollo Sustentable, como
el proceso de mejoramiento sostenido y equitativo de la calidad de vida de las
personas, fundado en medidas apropiadas de conservacion y proteccion del
medio ambiente, de manera de no comprometer las expectativas de las
generaciones futuras. Por su parte, YANEZ, ha definido este principio en materia
urbana, como “aquella directriz que debe existir en todo proceso de planificacion
y ejecucion de un plan regulador tendiente al desarrollo arménico de los centros
urbanos, esto es, lograr un crecimiento efectivo que no produzca una

disminucién notoria de la calidad de vida de sus habitantes.10

A su vez, se puede indicar que este principio se manifestara en la legislacién
urbanistica en la medida que realmente se consideren instrumentos que
permitan a la autoridad concretar planes con medidas apropiadas de

conservacion y proteccion del medio ambiente regulado.

En esencia, el derecho urbanistico recogeria este principio en su mismo
fundamento de ser, cual es, buscar un uso racional del recurso, que se estima
constituye un bien escaso, recurso natural limitado y no renovable.!! Por ello
toda regulacion sobre el mismo debe ser cautelosa con los intereses legitimos
de generaciones venideras. La nueva idea de “desarrollo sostenible” refleja -

sobre todo-, la voluntad de evitar que una sola generacién agote o deteriore de

110 YANEZ ABUTER, Juan Pablo (2012): “El principio del desarrollo sustentable en el derecho
urbanistico y su influencia en el crecimiento de las ciudades”. Memoria para optar al grado de
licenciado en ciencias juridicas y sociales, Universidad de Concepcion, Concepcion — Chile, p.39,
dirigida por la Dra. Verénica Delgado Schneider.

111 ENERIZ OLAECHEA, Francisco Javier (2005): Ob. Cit. Nota N° 84, p. 321.
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forma irreversible alguno o todos los recursos naturales de modo que impida su

transmision a las generaciones venideras!*?

Este es un principio explicito en nuestra legislacion ambiental, definido en la
norma antes citada. En el derecho urbano, el articulo 27 de la LGUC al definir la
planificacion, lo hace como un proceso en funcidén de ciertos fines de indole
social y econémico. El articulo 41 de la misma ley, también se centra en que la
planificacion comunal debe promover un desarrollo armoénico en funcién de

ciertos objetivos, también sociales y econémicos.'*3

Otra manifestacion de este principio y que involucra a bases fundamentales del
orden econémico, como son la libertad econdémica, la igual reparticién de cargas
publicas y el derecho de propiedad, se puede encontrar a propésito de la
institucion del traslado de industrias regulada en el articulo 84 del Cédigo
Sanitario!'4, y articulos 62 y 160 de la LGUC!!®. Si bien se ha impuesto una

constitucionalidad no exenta de dudas respecto de estas normas, la situaciéon

112 jbid., p. 321.

113 Articulo 27°.- “Se entenderd por Planificacién Urbana, para los efectos de la presente ley, el
proceso que se efectla para orientar y regular el desarrollo de los centros urbanos en funcién de
una politica nacional, regional y comunal de desarrollo socio-econémico.”

Articulo 41°.- “Se entendera por Planificacion Urbana Comunal aquella que promueve el
desarrollo arménico del territorio comunal, en especial de sus centros poblados, en concordancia
con las metas regionales de desarrollo econémico-social.”

114 Articulo 84°. - “El Servicio Nacional de Salud podra disponer el traslado de aquellas industrias
o depdsitos de materiales que, a su juicio, representen un peligro para la salud, seguridad y
bienestar de la poblacion.

La autoridad sanitaria no podra exigir el traslado antes del plazo de un afio, contado desde la
fecha de la notificacion.”

115 Articulo 62°.- inciso 2°: “...Las industrias mal ubicadas, que causen molestias o dafos al
vecindario, deberan trasladarse dentro del plazo que les sefale la Municipalidad, previo informe
del Departamento de Higiene Ambiental del Servicio Nacional de Salud y de la Secretaria
Regional correspondiente del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo. Este plazo no sera inferior
a un afo.”

Por su parte, establece el articulo 160°.- “En el caso de establecimientos industriales o locales
de almacenamiento, expuestos a peligro de explosién o de incendio, y los que produjeren
emanaciones dafinas o desagradables, ruidos, trepidaciones u otras molestias al vecindario, la
Municipalidad fijara, previo informe de la Secretaria Regional correspondiente del Ministerio de
la Vivienda y Urbanismo y del Servicio Nacional de Salud, el plazo dentro del cual deberan
retirarse del sector en que estuvieren establecidos. Dicho plazo no podra ser inferior a un afio,
contado desde la fecha de la notificacion de la resolucion respectiva.”
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refleja que cada accion del planificador que involucra los bienes juridicos ya
citados, encuentra inmediato rechazo por parte de sectores de la comunidad lo
que va inhibiendo a la autoridad en el ejercicio de sus facultades. Incluso el
campo de extension de esta institucion se amplia al ambito rural por la extension

de la regulacion dispuesta en el ya aludido articulo 160 de la LGUC 16,

Cabe agregar, que no obstante ser el traslado de industrias una institucion
efectiva a la hora de resguardar los intereses ambientales de la comunidad -
constituyendo una herramienta de primer orden de la autoridad para conseguir
dichos fines-, al mismo tiempo impone al planificador la obligacion de ser
cuidadoso en su actuar y no transformarse en complice del dafio ambiental
ocasionado, por cuanto la practica demuestra que muchas industrias se
emplazaron correctamente, siendo la poblacion la que por motivos laborales
entre otros, se acerc6 demasiado a las misma al amparo de licencias
urbanisticas que lo permitian. Para luego desde alli reclamar proteccion frente a
actividades que efectivamente causaban dafio, pero sin reparar en la

contribucién que al mismo hicieron los reclamantes y la autoridad.’

Reconociendo el desarrollo sustentable, y con el objetivo de resguardar la
finalidad tradicional del suelo rural, el articulo 55 inciso 2° de la mentada ley
general, ha preceptuado que “correspondera a la Secretaria Regional de la
Vivienda y Urbanismo respectiva cautelar que las subdivisiones y construcciones
en terrenos rurales, con fines ajenos a la agricultura, no originen nuevos nucleos

urbanos al margen de la planificaciéon urbana-regional. 18

Por su parte, la Ley N° 21.078, ya mencionada y que seguiremos comentando

mas adelante, a propésito del principio de participacion ciudadana e integraciéon

116 Para un andlisis en detalle véase: DELGADO SCHNEIDER, Veroénica. (2015). La orden de
"trasladar" o ‘retirar" una industria por razones ambientales en la ley y jurisprudencia
chilenas. Revista de Derecho (Coquimbo), 22(1), 481-506.

117 1bid., pp. 500 y sgtes.

118 Otras manifestaciones de este principio las encontramos en los limites urbanos, usos de suelo,
congelamiento, declaratoria de utilidad publica, areas de riesgo y zonas no edificables, areas de
proteccidn de recursos de valor natural y patrimonial cultural, etc.
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social dispone en el nuevo articulo 28 decies de la LGUC que la planificacion es
una funcién publica cuyo objetivo es organizar y definir el uso del suelo, y se

establece que su ejercicio debera, entre otras cosas:

c) Ajustarse a los principios de sustentabilidad, cohesion territorial y
eficiencia energética, procurando que el suelo se ocupe de manera
eficiente y combine los usos en un contexto urbano seguro, saludable,

accesible universalmente e integrado socialmente.

d) Evitar la especulacion y procurar la satisfaccion de las necesidades de

vivienda de la poblacion.

e) Ser consistente con los estudios técnicos referidos a movilidad urbana,
infraestructura sanitaria y energética, riesgos y proteccion del patrimonio natural
y cultural, entre otros, conforme establezca la Ordenanza General de Urbanismo
y Construcciones, los que necesariamente deberan estar en coordinacion con

las politicas sectoriales asociadas a cada materia.

De esta forma, se establece como imperativo explicito, el que los planes deban

ajustarse a dichos principios.

En suma, el derecho urbano debe ser capaz de establecer un orden que logre
satisfacer las necesidades de las generaciones actuales, pero sin reducir los
estandares de vida para las generaciones futuras, siempre compatible con la
calidad de vida de las personas, concepto de suyo dificil de lograr, por su
indeterminacién, correspondiéndole a la jurisprudencia su adaptaciéon a los

requerimientos de la sociedad en un momento determinado.

En este sentido, para ir finalizando y como buen resumen del bien juridico
protegido, la carta mundial por el derecho a la ciudad dispone en su articulo V,
referido al desarrollo sustentable, que “Las ciudades deben desarrollar una
planificacion, regulacion y gestion urbano-ambiental que garantice el equilibrio
entre el desarrollo urbano y la proteccion del patrimonio natural, histérico,
arquitectonico, cultural y artistico; que impida la segregacion y la exclusion
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territorial; que priorice la produccion social del habitat y garantice la funcién social
de la ciudad y de la propiedad. Para ello, las ciudades deben adoptar medidas

que conduzcan a una ciudad integrada y equitativa.1°

Ahora, en un punto muy relevante, estas lineas pretenden destacar la
importancia del patrimonio y la identidad como manifestaciones del desarrollo
sustentable.

En efecto, las ciudades y centros poblados deben dar cuenta de la identidad de
los lugares en que se emplazan, de las personas que los habitan, de sus gustos
o preferencias, de su historia, y de la diversidad geografica y la riqueza cultural
propia de las diferentes comunidades, pueblos y localidades. Identidad significa
también “identificacion”, en el sentido de que las comunidades deben sentirse

parte, reflejadas en las caracteristicas de los lugares donde se radican.'?°

La ciudad y el hombre viven en una relacion de complementariedad e influencia
reciproca, se va dando un circulo virtuoso: el hombre crea la ciudad, pero a
medida que ésta se desarrolla, va creciendo y se va independizando del hombre
en un sentido figurado, siendo luego estas (las ciudades) determinantes en la

formacién del hombre.

Por lo antes mencionado, quien investiga sostiene que el respeto por la identidad
y el patrimonio implica dar vigencia al principio de desarrollo sustentable, que
supone compatibilizar el crecimiento o desarrollo urbano con multiples variables,

no solo econdmicas, sino también culturales.

Manifestacion especial de esto se encuentra en la proteccion de los recursos de

valor patrimonial cultural consagrada en el articulo 2.1.18., de la OGUC.*?!

119 Carta mundial por el Derecho a la Ciudad, Revista Paz y Conflictos, numero 5, afio 2012, issn:
1988-7221, p.189.

120 politica Nacional de Desarrollo Urbano (2014).

121 Articulo 2.1.18. “Los instrumentos de planificacion territorial deberan reconocer las areas de
proteccion de recursos de valor natural, asi como definir o reconocer, segun corresponda, areas
de proteccidn de recursos de valor patrimonial cultural. (inciso 1°)
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3.3.2.- El principio de participacion ciudadana.

Ya se ha sefalado que una de las formas de darle legitimidad a la
planificacion es mediante la participacion del ciudadano. El respaldo y la
implementacion de una planificacion urbana armoniosa, parte, a nuestro parecer,
de la socializacion de dichos instrumentos y del trabajo mancomunado con

aquellos que seran afectados por su implementacion.'??

De esta forma, el voto por si solo no valida la actuacién de un representante
politico, cada vez mas, la ciudadania intenta ser escuchada y ser parte activa en
los mas diversos ambitos, situacion que se manifiesta de particular forma en la

planificaciéon urbana.t??

En esta direccion, la Declaracion Universal de los Derecho Humanos reconoce
la participacion en su articulo 21°, el cual consagra que toda persona tiene
derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de
representantes libremente escogidos, para agregar luego, que la voluntad del

pueblo es la base de la autoridad del poder publico.'?4

Se entenderan por “areas de proteccién de recursos de valor patrimonial cultural” aquellas zonas
0 inmuebles de conservaciéon histérica que defina el plan regulador comunal e inmuebles
declarados monumentos nacionales en sus distintas categorias, los cuales deberan ser
reconocidos por el instrumento de planificacion territorial que corresponda. (inciso 4°)
Tratandose de areas de proteccion de recursos de valor patrimonial cultural, los instrumentos de
planificacion territorial, deberan establecer las normas urbanisticas aplicables a las ampliaciones,
reparaciones, alteraciones u obras menores que se realicen en las edificaciones existentes, asi
como las aplicables a las nuevas edificaciones que se ejecuten en inmuebles que correspondan
a esta categoria, cuando corresponda. Estas normas deberan ser compatibles con la proteccién
oficialmente establecida para dichas areas. (inciso 5°)”

122 CABELLO SALAZAR, Mario Ignacio (2015): “Derecho Urbanistico y Planificacién Urbana:
historia, andlisis y proyecciones”. Memoria para optar al grado de licenciado en ciencias juridicas
y sociales. Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Santiago. P. 113.

123 |bid., p. 127.

124 Articulo 21, Declaracion Universal de los Derechos humanos:

“1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio
de representantes libremente escogidos.

2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones publicas
de su pais.
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En Chile, cuerpo clave en el reconocimiento de la relevancia de la participacion
en la actualidad es la Ley N° 20.500, publicada en el Diario Oficial el 16 de febrero
de 2011, la cual sefala en su articulo 69° -que modifica la Ley N° 18.575,
Organica Constitucional de Base Generales de la Administracion del Estado- que
el Estado reconoce a las personas el derecho de participar en sus politicas,
planes, programas y acciones, agregando el mismo articulo que sera contraria a
las normas establecidas en este Titulo toda conducta destinada a excluir o
discriminar, sin razén justificada, el ejercicio del derecho de participacion

ciudadana sefialado en el inciso anterior.12>

Preciada es la concepcion de participacion que contempla la norma anterior, por
llevar la idea de integralidad, al incluir los diversos elementos que envuelven a la
participacion y destaca también su relevancia como instancia validadora de los
servicios y las politicas publicas en el marco del Estado de Derecho, siendo la
definicibn mas reciente y la que servira de marco a la diversa regulacion en esta
materia. Igualmente, cabe destacar que se considera que la participacion
ciudadana constituye un principio en si mismo, lo cual deriva en su importancia

y variedad de manifestaciones.

Para completar el Gltimo punto, referido a las manifestaciones de la participacion
ciudadana, se destaca su recepcidn en diversas normas, atingentes a la relacion

entre Estado y ciudadano, a saber:

3. La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publico; esta voluntad se expresara
mediante elecciones auténticas que habran de celebrarse periédicamente, por sufragio universal
e igual y por voto secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto.”
125 Articulo 69, Ley N° 18.575: “El Estado reconoce a las personas el derecho de participar en
sus politicas, planes, programas y acciones.

Es contraria a las normas establecidas en este Titulo toda conducta destinada a excluir o
discriminar, sin razon justificada, el ejercicio del derecho de participacién ciudadana sefialado en
el inciso anterior.”
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a)

b)

d)

f)

g)

El articulo 1 inciso 3° de nuestra Constitucion Politica, reconoce la
participacion organica de los grupos intermedios ya que “se les garantiza la
adecuada autonomia para cumplir sus propios fines especificos”.

El mismo articulo anterior, atribuye al Estado el “deber de asegurar el derecho
de las personas a participar con igualdad de oportunidades en la vida
nacional” (inciso 5°).

Ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobiernos Regionales, la que
sefala al principio de participacion como uno de aquellos que debe inspirar
la administracion regional (articulo 14)

Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, la cual incluye
un titulo (el IV) denominado “De la participacion ciudadana”, fijando instancias
como audiencias publicas, oficinas de reclamos y plebiscitos comunales.
Asimismo, se establece la obligacibn de los municipios de contar con
ordenanzas de participacion ciudadana.

Recordemos asi mismo, que la ley anterior define en su articulo 1 a las
municipalidades como, “corporaciones autdnomas de derecho publico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las
necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en el progreso
econdmico, social y cultural de las respectivas comunas.”

Ley N° 20.285, de Transparencia en la funcion publica y acceso a la
informacion de la administracion del estado. Esta ley busca cautelar y
respetar la publicidad de los actos, resoluciones, procedimientos y
documentos de la administracion, asi como la de sus fundamentos, y en
facilitar el acceso de cualquier persona a esa informacion, a través de los
medios y procedimientos fijados por la ley.

Ley N° 19.300, de Bases Generales del Medio Ambiente. En esta normativa
encontramos manifestacion de participacién en las siguientes instancias: a)

sistema de evaluacion de impacto ambiental; b) elaboracion y aplicacion de
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normas de calidad ambiental y de emision; c) acceso a justicia ambiental, en
especial accion por dafio ambiental; etc.

h) Ley General de Urbanismo y Construcciones. La participacion ciudadana
aparece aca especialmente en el proceso de aprobacion y modificacion de
planes reguladores articulos 43 y siguientes, donde esta participacion no es
vinculante.

i) Laley 19.300 modificada por la ley 20.417 (y su Reglamento) que establece
que la aprobacion y modificacion de los IPT deben someterse a Evaluacion
Ambiental Estratégica (EAE), considerando instancias de participacion

ciudadana.1?6

126 Articulo 7° bis de la Ley N° 19.300: “Se someteran a evaluacién ambiental estratégica las
politicas y planes de caracter normativo general, asi como sus modificaciones sustanciales, que
tengan impacto sobre el medio ambiente o la sustentabilidad, que el Presidente de la Republica,
a proposicion del Consejo de Ministros, sefalado en el articulo 71, decida.

En todo caso, siempre deberan someterse a evaluacién ambiental estratégica los planes
regionales de ordenamiento territorial, planes reguladores intercomunales, planes reguladores
comunales y planes seccionales, planes regionales de desarrollo urbano y zonificaciones del
borde costero, del territorio maritimo y el manejo integrado de cuencas o los instrumentos de
ordenamiento territorial que los reemplacen o sistematicen. En esta situacién el procedimiento y
aprobacion del instrumento estara a cargo del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el Gobierno
Regional o el Municipio o cualquier otro organismo de la Administracion del Estado,
respectivamente.

La elaboracién de las politicas y planes debera contemplar las etapas de disefio y aprobacion.
En la etapa de disefio, el organismo que dictara la politica o plan, debera considerar los objetivos
y efectos ambientales del instrumento, asi como los criterios de desarrollo sustentable de los
mismos. Durante esta etapa se debera integrar a otros 6rganos de la administracion del Estado
vinculados a las materias objeto de la politica o plan, asi como otros instrumentos relacionados
con ellos, a fin de garantizar la actuacion coordinada de las entidades publicas involucradas en
los proyectos afectados por la politica o plan. En el caso sefialado en el inciso segundo, se
deberan siempre considerar los instrumentos relacionados con capacidad vial elaborados por la
autoridad competente.

En la etapa de aprobacion, se debera elaborar un anteproyecto de politica o plan que contendra
un informe

ambiental, que sera remitido al Ministerio del Medio Ambiente para sus observaciones, para
luego ser sometido a consulta publica por parte del organismo responsable.”

Articulo 7° ter de la Ley N° 19.300: “Un reglamento establecera el procedimiento y plazos en
virtud del cual se tramitard este tipo de evaluacion, el que debera considerar:

a) Los aspectos basicos a considerar durante la etapa de disefio, incluida la forma de consulta y
coordinacion de

los organismos del Estado que puedan vincularse con la politica o plan objeto de evaluacion;

b) Los contenidos minimos detallados para la elaboracion de los Informes Ambientales de las
politicas o planes;

¢) Forma de participacién del publico interesado, y

76



j) Ley N° 19.253, de Proteccion y Desarrollo Indigena. El titulo V de la Ley se
encuentra dedicado a la participacion ciudadana. Su articulo 34 sefiala que
tanto los servicios de la administracion del Estado como las organizaciones
de cardcter territorial, al tratar materias que tengan injerencia o relacion con
cuestiones indigenas, deberdn escuchar y considerar la opinién de las
organizaciones indigenas que reconoce esa ley. Y agrega que, en las
regiones y comunas con alta densidad de poblacién indigena, estos mediante
Sus organizaciones, y cuando la legislacién vigente lo permita, deberan estar
representados en las instancias de participacion que se reconozca a otros
grupos intermedios. En similar sentido, el articulo 35 reconoce la participacion
de las comunidades en la administracion de las areas silvestres protegidas

gue se ubiquen en areas de desarrollo indigena.

Cabe recalcar, uno de los aspectos donde se aprecia la importancia de la
participacion ciudadana y se le asigna un mayor poder que en el caso de los
tramites establecidos en la LGUC, es en los Plebiscitos Comunales. Su
relevancia ha sido creciente a medida que la ciudadania ha visto en ellos una
instancia valida y vinculante, a diferencia de lo que ocurre con lo indicado por el
articulo 43 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones, puesto que las
resoluciones que emanen del plebiscito podran tener el caracter de obligatorias
para la autoridad cumplidos ciertos requisitos. Los Plebiscitos Comunales, como
sabemos fueron incluidos en la Ley Organica Constitucional de Municipalidades,
en el articulo 99, norma que dispone que “El alcalde, con acuerdo del concejo, a
requerimiento de los dos tercios de los integrantes en ejercicio del mismo y a
solicitud de dos tercios de los integrantes en ejercicio del consejo comunal de

organizaciones de la sociedad civil, ratificada por los dos tercios de los

d) Forma de publicidad de la politica o plan, asi como su reformulacion posterior. Esta forma de
publicidad debera considerar una difusion masiva, completa y didactica hacia los afectados y la
comunidad en general, en lo referente a los contenidos, alcances y efectos de la politica o plan,
asi como de su reformulacién posterior.”
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concejales en ejercicio, o0 por iniciativa de los ciudadanos habilitados para votar
en la comuna, sometera a plebiscito las materias de administracion local relativas
a inversiones especificas de desarrollo comunal, a la aprobacion o modificacion
del plan comunal de desarrollo, a la modificacion del plan regulador o a otras de
interés para la comunidad local, siempre que sean propias de la esfera de

competencia municipal’.

Finalmente, no podemos terminar este principio sin mencionar las relevantes
adiciones que sobre la materia establece la Ley N° 21.078, sobre transparencia
en el mercado del suelo e impuesto al valor por ampliacion del limite urbano,
publicada con fecha 15 de febrero de 2018 y cuya vigencia queda diferida en

seis meses desde esta publicacion.

Esta normativa elaborada a propoésito de los escandales suscitados en la compra
de terrenos realizados en la sexta region por la empresa CAVAL, relacionada
con el hijo de la ex presidente Bachelet, busca precisamente impregnar de
transparencia y participacibn un mercado caracterizado por malas practicas,
corrupcion y abuso en el aprovechamiento de las plusvalias generadas con

ocasion de las ampliaciones de los limites urbanos.

En lo tocante a la transparencia y participacion ciudadana cabe destacar los

siguientes puntos:

a. Se establece la obligacién de publicacion en sitios electrénicos de
los actos administrativos finales que promulguen planes, junto con

resimenes ejecutivos de sus contenidos (articulo 28 septies)?’;

127 Articulo 28 septies.- Acceso a la informacién de los instrumentos de planificacion territorial.
Los actos administrativos que promulguen la aprobaciéon o modificacion de un instrumento de
planificacién territorial deberan publicarse en el sitio electrénico del organismo que los promulgue
junto con la respectiva Ordenanza, y se informara de su disponibilidad en aguél mediante un
aviso en un periodico de circulacion local, regional o en una radio comunal o regional, segun sea
el caso, debiendo la autoridad que los promulgue informar de este hecho al Servicio de Impuestos
Internos dentro de quinto dia, indicando si involucran modificaciones de limites urbanos y en qué
zonas. La memoria explicativa, los planos y la ordenanza correspondiente se archivaran en los
Conservadores de Bienes Raices respectivos, en la Division de Desarrollo Urbano del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo, en la respectiva secretaria regional de dicho ministerio y, cuando se
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b. Se regula una nueva etapa previa a la elaboracion de
anteproyectos de planes reguladores, donde se promueve la
participacion en la etapa previa a la confeccion de anteproyectos
de planes reguladores, por cuanto era un hecho comprobado que,
elaborado un borrador de dichos instrumentos, las observaciones
formuladas en etapas sucesivas no eran recogidas ni se daba

cuenta de los motivos de dichas negativas?s; y,

trate de instrumentos de nivel comunal, en las municipalidades correspondientes.

Estos documentos, junto con su memoria explicativa y el informe ambiental, deberan estar
disponibles en el sitio electronico del organismo que los promulgue conforme a lo dispuesto en
el articulo 7 del articulo primero de la ley N° 20.285, sobre Acceso a la Informacion Publica.
Asimismo, debera publicarse en dicho sitio electronico un resumen ejecutivo del instrumento de
planificacién que incluya su descripcion y los principales efectos esperados, sin perjuicio de la
difusion de otros resumenes  explicativos en lenguaje claro 'y  simple.

Con el objeto de facilitar el acceso a los textos y planos vigentes de los instrumentos de
planificacién territorial que hayan sido modificados, la autoridad facultada para promulgarlos
podra aprobar versiones actualizadas de los planos y fijar el texto refundido, coordinado y
sistematizado de las ordenanzas, pudiendo introducirles los cambios de forma que sean
indispensables, siempre que con ello no se altere, en caso alguno, su verdadero sentido y
alcance. Los actos administrativos que promulguen estas versiones actualizadas estaran sujetos
a toma de razén por parte de la Contraloria General de la Republica y no se someteran al
procedimiento de evaluacién ambiental estratégica.

128 Articulo 28 octies.- Imagen objetivo de los instrumentos de planificacion territorial y consulta
publica. El proceso de elaboracién de los planes reguladores intercomunales o metropolitanos,
de los planes reguladores comunales y de los planes seccionales, asi como el relativo a sus
modificaciones, deberd ser transparente y participativo, debiendo requerirse la opiniéon de los
vecinos afectados y de los principales actores del territorio planificado. Con tal objetivo se debe
contemplar, como paso previo a la elaboracion del anteproyecto del plan, la formulacién de una
imagen objetivo del desarrollo urbano del territorio a planificar, conforme al siguiente
procedimiento:

1. El alcalde o el secretario regional ministerial de Vivienda y Urbanismo, segin se trate de
un instrumento de nivel comunal o intercomunal, formulara una propuesta de imagen objetivo del
desarrollo urbano del territorio a planificar, la que se plasmara en un resumen ejecutivo que
sintetizard, en un lenguaje claro y simple, el diagnéstico y sus fundamentos técnicos; los objetivos
generales y los principales elementos del instrumento a elaborar; las alternativas de
estructuracion del territorio por las que se propone optar, y los cambios que provocarian respecto
de la situacién existente, apoyandose en uno o mas planos que expresen graficamente estos
conceptos. En los casos en que se considere modificar el limite urbano, el resumen ejecutivo
debera sefialarlo expresamente.

2. El resumen ejecutivo y sus planos deberan ser aprobados por acuerdo del concejo
municipal o consejo regional, segun se trate de un instrumento de nivel comunal o intercomunal,
dentro de los quince dias siguientes a su recepcion. Transcurrido este plazo sin un
pronunciamiento expreso se entendera que tanto el resumen ejecutivo como sus planos fueron
aprobados. Una vez aprobados seran publicados en el sitio web de la municipalidad o de la
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c. Se contempla la posibilidad de propuesta ciudadana de nuevos
instrumentos o modificaciones a los existentes, quedando la debida

secretaria regional ministerial de Vivienda y Urbanismo, segln corresponda, y simultaneamente
se expondran a la comunidad en lugares visibles y de libre acceso al publico pudiendo los
interesados formular observaciones fundadas, por medios electronicos o en soporte papel, hasta
treinta dias, prorrogables hasta cuarenta y cinco dias después de publicado el resumen ejecutivo
y sus respectivos planos. El 6rgano encargado debera informar de todo lo anterior y de la fecha
de realizacién de las audiencias publicas al consejo comunal de organizaciones de la sociedad
civil, a las organizaciones de la sociedad civil, a los vecinos afectados y demas interesados que
sefale la ordenanza mediante carta certificada despachada al domicilio actualizado que se tenga
de dichas organizaciones, a mas tardar, el mismo dia en que se publiquen el resumen ejecutivo
y sus planos.

3. Durante los primeros quince dias del periodo de exposicién deberan realizarse, ademas,
dos o mas audiencias publicas para presentar la imagen objetivo a la comunidad, debiendo
invitarse al consejo comunal de organizaciones de la sociedad civil, a las organizaciones de la
sociedad civil, a los vecinos afectados y demas interesados que sefale la ordenanza. Tratandose
de instrumentos del &mbito comunal deber& presentarse, ademas, ante el consejo comunal de
organizaciones de la sociedad civil.

4. El lugar y plazo de exposicion y el lugar, fecha y hora de las audiencias publicas, asi como
la disponibilidad de los antecedentes en internet, deberdn comunicarse previamente por medio
de dos avisos publicados en semanas distintas, en algun diario de los de mayor circulaciéon en la
comuna o las comunas involucradas, mediante su exposicion en lugares de afluencia de publico
como consultorios y colegios, a través de avisos radiales y en la forma de comunicacion masiva
mas adecuada o  habitual en la comuna o0 comunas objeto del plan.

5. Terminado el periodo para realizar observaciones, la autoridad encargada de elaborar el
plan debera emitir un informe que sintetice todas las observaciones presentadas al Consejo
Regional o Concejo Municipal, segun corresponda, el que dentro de treinta dias contados desde
la recepcion de dicho informe por la secretaria del érgano respectivo debera acordar los términos
en que se procedera a elaborar el anteproyecto de plan, siguiendo lo establecido para cada
instrumento en los parrafos siguientes de este capitulo. El organismo competente debera dar
respuesta fundada a cada una de las observaciones realizadas, indicando si las acepta o las
rechaza. Tanto el informe elaborado como el acuerdo adoptado deberan estar disponibles en el
sitio electrénico de la autoridad encargada. En caso que este acuerdo considere una modificacién
del limite urbano, la misma autoridad debera informar de este hecho al Servicio de Impuestos
Internos, dentro de quinto dia, sefialando la zona considerada para estos efectos.

6. Si el organismo competente para aprobar en definitiva el instrumento de planificacion
territorial rechaza o altera una propuesta de modificacion del limite urbano contenida en el
acuerdo a que se refiere el numeral precedente, conforme lo disponen la letra c) del articulo 36
de laley N° 19.175, organica constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, y el inciso
octavo del articulo 43 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones, la autoridad encargada
de su elaboracién debera informar de este hecho a los consejos comunales de organizaciones
de la sociedad civil, a las organizaciones de la sociedad civil, a los vecinos afectados y demas
interesados que sefale la ordenanza que hayan formulado observaciones fundadas, al Ministerio
de Vivienda y Urbanismo para lo dispuesto en la letra b) del articulo 28 undecies de estaley y al
Servicio de Impuestos Internos identificando las zonas.

Todas las publicaciones que sefiala este articulo deberan estar disponibles dentro de los
mecanismos de participacion ciudadana que exige el articulo 7 del articulo primero de la ley N°
20.285, sobre Acceso a la Informacion Publica.

80



constancia de los autores de dichas propuestas (articulo 28

nonies).?°

3.3.3.- El principio de la ordenacién legitimante.

La ordenacién es un criterio guia que sistematiza, fundamenta y orienta
todo el derecho urbano, plasmado desde normativa general y abstracta (CPR,
LGUC, OGUC, etc.) hasta la normativa particular y concreta (instrumentos de
planificacion territorial en sus diversos niveles), que cada sociedad elabora
conforme a sus diversos objetivos (cada sociedad va delimitando el principio);
para sentar sobre determinadas bases (legislacion urbanistica) y orientar hacia
determinados objetivos (el espiritu de esa legislacidon), el resultado de su

ordenacion territorial.

Si bien todo el derecho debe tender a la ordenacion, este fin es cumplido con
una intensidad llamativa por el derecho urbano pues son pocas las areas donde

existe una planificacién vinculante.

Podemos coincidir plenamente en que todo el derecho, su existencia, se
fundamenta en la necesidad de establecer un orden. Pero en el derecho urbano,

esta necesidad justifica particularmente su existencia. La ordenacion como

129 Articulo 28 nonies.- Intervencion de particulares en la elaboracion y aprobaciéon de los
instrumentos de planificacion territorial. Los particulares podran proponer nuevos instrumentos
de planificacion territorial o modificaciones de los existentes solamente mediante presentaciones
formales realizadas en ejercicio del derecho de peticién consagrado en el numeral 14 del articulo
19 de la Constitucién Politica de la Republica. La autoridad que promueva un nuevo instrumento
0 una modificacion del instrumento debera mencionar expresamente las solicitudes planteadas
por particulares que se relacionen directamente con su propuesta.

Los particulares podran acompafiar antecedentes para fundamentar nuevos instrumentos de
planificacién territorial o sus modificaciones, siempre que en ellos se consigne con claridad quién
los presenta, quién los elaboré y a qué titulo. Dichos antecedentes solo podran ser considerados
por los érganos administrativos si se cumple con lo anterior y son aprobados por un érgano del
Estado.

La infraccion de los deberes sefialados en los incisos anteriores sera considerada una grave
vulneracion del principio de probidad administrativa
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principio apunta al fin del derecho urbano de posibilitar el mejor uso o un uso
eficiente del suelo urbano como rural. Todo el derecho urbano responde a esta
finalidad. De alguna manera representa la basqueda del equilibrio econémico,
gue en una economia capitalista se logra a través del mercado. Como en materia
urbana se sustrae la racionalizacion del suelo del mercado —por qué se estima
poco eficiente en esta materia- y se la entrega a un plan, el derecho urbano a
través de este principio persigue dicho equilibrio, traducido en la ya mencionada

racionalizacion del recurso.

a.- La planificacion como instrumento y la ordenacién como principio.

De lo anterior se desprende, que no se deben confundir los planes (ordenacion
concreta -contenido) con la ordenacién (como fin abstracto-principio)**°. No
confundir el plan-ley, con el orden-principio (provenga su origen del derecho

natural o, bien, sea un elemento cultural).

En este sentido, se concuerda que nuestra planificacion data de una fecha
determinada por medio de la Ley N° 4.563 de 1929 (primera ley de urbanismo),
pero no se puede pretender que no haya existido ordenacion con anterioridad.
Es mas, efectivamente existia, y sin plan o al menos como hoy se conoce.
Incluso, se puede pensar en gue dicha ordenacion estaba entregada al mercado.
A su vez, mirando el suelo rural, se constata una zona exenta (en términos
generales) de planificacion, pero que, si posee de alguna manera una
ordenacion, ya sea a través de diversas normas o principios, que dan vida a un
estatuto aplicable. Es decir, hay aqui ordenacién (aunque no sea adecuada) sin

plan.

130 CORDERO QUINZACARA, Eduardo (2015): Naturaleza, Contenido Y Principios Del Derecho
Urbanistico Chileno. Revista de derecho (Coquimbo), 22(2), 93-138, p. 108 -110: se puede
observar que el autor utiliza el término ordenaciéon en un sentido instrumental, lo cual no
constituye un error, pero si omite mencionar la otra cara de la moneda de la planificacién, que es
el fin al que responde.
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El punto que quiero destacar es que, con la planificacion, muchas veces, en lugar
de propender a la justicia o la igualdad, se ha provocado lo contrario,
desigualdades e injusticias. Como instrumento técnico no busca hacer justicias,
sino conformar la realidad fisica por él contemplada segun criterios funcionales,
con el fin de asegurar la ordenacion armoénica. En el mundo ideal se sacrifican
derechos particulares en beneficio del interés colectivo, para lograr una
adecuada ordenacion de la ciudad. Pero para ello es imprescindible que dicha
ordenacion esté guiada y respete el principio especifico de la igual reparticion de

cargas publicas “urbanisticas”.

b.- La separacion del instrumento y el principio.

Luego, se vislumbra, por ejemplo, que la zonificacion -norma urbanistica-, busca
establecer sectores diversos en la ciudad, con la finalidad de responder a
necesidades de la comunidad, reflejadas en la ordenacion que ellos mismos han
planteado como necesaria. Asi, no se deberian instalar centros comerciales u
otros equipamientos o infraestructuras en cualquier lugar de la ciudad, pues ello
generara externalidades negativas, como ruidos, contaminacion, trafico etc. a los

sectores residenciales existentes, entre otras.

Dichos efectos negativos que podemos extrapolar a cualquier actividad que no
se condice con una adecuada zonificacién, son reflejo de un deficiente
cumplimiento al principio de ordenacion o planificacion, pero de un cumplimiento
aceptable de un plan —especificamente de una ordenanza en particular- que lo
permite. Es decir, se cumple la ley, no asi el principio. Todo en el supuesto de
qgue el plan-instrumento se cumple o se hace cumplir por medio de métodos

compulsivos.

De esta manera, cuando hablamos de una mala o buena planificacion, estamos
reconociendo que hay (o no) un plan —ley, que no cumple a cabalidad la finalidad
del derecho urbano, el principio de ordenacién racional. Por ende, se separa el
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plan (instrumento), del principio (fin, ideal a cumplir); y se advierte como este
altimo cumple con una funcion clave, cual es, la informadora. Ya que este

principio informa, orienta y fundamenta la regulacion territorial.

Otro ejemplo, se encuentra en el articulo 55 de la LGUC, al permitir las
construcciones de viviendas sociales en areas rurales: el fundamento normativo
y la intencion y espiritu (interpretacion), no se condicen con el principio de
ordenacion, no se condicen con la finalidad del derecho urbano. Esta norma no
cumple el principio de ordenacién, lo cual coincide con la ausencia de
planificacion en dichas é&reas, salvo la aplicacion que pudiera tener la

planificacion intercomunal.
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CAPITULO CUARTO: DEL PRINCIPIO DE LA INTEGRACION SOCIAL.

Un principio nuevo se pretende en esta tesis formular junto a los

anteriores.

4.1.- CONCEPTO

La integracion se define por el Diccionario de la Real Academia Espafiola,
como “accion o efecto de integrar o integrarse”. A su vez “integrar” es “dicho de
diversas personas 0 cosas: constituir un todo (primera acepcion); completar un
todo con las partes que faltaban (segunda acepcién); hacer que alguien o algo
pase a formar parte de un todo (tercera acepcion).” Todas estas acepciones
encierran la misma idea, que es la que se seguira para efectos del presente
trabajo, en el sentido de hacer que los diferentes individuos formen parte del

conjunto, de toda una comunidad.

Pues bien, la idea de integracién es lo opuesto a discriminacién o segregacion,
gue busca separar o0 excluir a personas de beneficios o de cargas sociales. Asi,
segregacion, conforme al mismo diccionario, es la “accion o efecto de segregar”.
Y segregar es “separar o apartar algo o a alguien de otra u otras cosas (primera
acepcion); separar 0 marginar a una persona o0 a un grupo de personas por

motivos sociales, politicos o culturales (sequnda acepcion).”

Debemos recordar lo dicho respecto de nuestras ciudades, y extenderlo a
nuestra sociedad, de esta forma ambas no son entidades estaticas sino
dinamicas en constante evolucién, por lo cual cada parte o integrante de ambas

va cambiando. Asi, por ejemplo, una persona que hoy discrimina puede en el
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futuro ser discriminado; y sorprendentemente como se ha adelantado, la
planificacion segrega con distintas finalidades, como analizaremos mas

adelante.

La segregacion puede ser de distintas clases: residencial, socioeconémica,
cultural, etno-racial, entre otras. La presente investigacion se centrara en la
segregacion territorial o residencial, puesto que es sobre esta variable en la que

el derecho urbano tiene mayor influencia o posibilidad de accion.

a.- La segregacion territorial o residencial.

Se entiende por segregacion residencial el grado de proximidad espacial o de
aglomeracion territorial de las familias pertenecientes a un mismo grupo social,
sea que este se defina en términos étnicos, etarios, socioecondémicos, de

preferencias religiosas, entre otras posibilidades.3!

La actual politica nacional de desarrollo urbano declara que el Estado debe velar
porque nuestras ciudades sean lugares inclusivos, donde las personas estén y
se sientan protegidas e incorporadas a los beneficios urbanos como el acceso a
los espacios publicos, educacion, salud, trabajo, seguridad, interaccion social,
movilidad y transporte, cultura, deporte y esparcimiento. Este objetivo debe ser

de prioridad nacional.*®?

131 SABATINI, Francisco; RASSE, Alejandra; MORA, Pia y BRAIN, Isabel (2012): ¢ Es posible la
integracion residencial en las ciudades chilenas?: Disposicion de los grupos medios y altos a la
integracidon con grupos de extraccion popular. EURE (Santiago) [online]. 2012, vol.38, n.115
[citado 2017-09-25], pp.159-194. Disponible en:
<http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0250-
71612012000300008&Ing=es&nrm=iso>. ISSN 0250-7161. http://dx.doi.org/10.4067/S0250-
71612012000300008. P. 161.

132 pPolitica Nacional de Desarrollo Urbano, aprobada por decreto N° 78 del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, publicada en DO con fecha 04 de marzo de 2014, p.23.
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Atingente al tema, se ha dicho que, “No hay contrato social sin contacto
social.”*3 Algunos autores incluso han sefialado que estamos siendo testigos de
una naciente “lucha por la ciudad”, citando incluso una declaracién publica del
afio 2006, emitida al dia siguiente de un fallido intento de toma de terrenos,
donde el Movimiento de Allegados en Lucha de Pefialolén denunciaba: “Mientras
vemos cdmo se construyen viviendas lujosas y grandes parques para los ricos
de la comuna, nosotros nos vemos forzados a migrar hacia la periferia, a lugares
donde hoy no hay empleo ni tampoco servicios basicos, como hospitales o

colegios”. 134

Cada dia es mas frecuente encontrar movimientos sociales, como el citado, que
luchan, no por el derecho a la “casa propia’-principal objetivo de politicas
pasadas-, sino por habitar inmersas en las redes y oportunidades que entrega la
ciudad. 1% Las personas desean, no solo calidad en la vivienda, sino también,

calidad de interaccién con sus pares y de acceso a servicios.

Buena grafica de estas reivindicaciones es la creciente demanda por comprar
viviendas usadas con el Subsidio Habitacional, por lo que podemos inferir que
las familias se inclinan por una vivienda de segunda mano en vez de una nueva
ya que por medio de estas pueden elegir su lugar de residencial®® que, por lo
general, les permitira acceder a zonas dotadas de equipamiento minimo,

descartando la periferia.

Sin importar el lugar del mundo donde se emplace, la segregacion residencial o
territorial produce Ilugares homogéneos (pobremente homogéneos) vy
marginados, cargados de un estigma social que muchas veces determina la

actuacioén social de los individuos, o como también se ha llamado, la segregacion

133 SABATINI, Francisco y BRAIN, Isabel (2008): La segregacion, los guetos y la integracion
social urbana: mitos y claves. Revista Eure, VOL. XXXIV, N°103, pp. 5-26, diciembre 2008,
seccién articulo, Santiago, Chile, p.10.

134 jbid., p.11.

135 jbid., pag.11

136 jbid., pag.11-12
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residencial socioecondmica (SRS) denota distribucién desigual de los grupos
socioeconémicos en el territorio metropolitano*®’. Es lo que se podria denominar
segregacion con efectos negativos para los segregados; ya que también se
puede concebir la segregacion con efectos positivos para éstos, como los
beneficios de que gozan residentes de barrios exclusivos de la ciudad (areas
verdes, juegos, equipamientos deportivos, cercania a servicios, etc.). No
obstante, entre ambas clases podemos distinguir que, en una, la residencia se
impone por diversas circunstancias, mientras en la otra se elige. En una hay

especie de voluntad, no asi en la otra.

Esta realidad se puede ver tanto en las naciones desarrolladas como en aquellas
en vias de desarrollo, con claras diferencias entre una y otra dadas por las
distintas realidades que viven los definidos como pobres en ambos casos. El
comun denominador de estas zonas es que concentran todo aquello evaluado
como negativo socialmente, transformandose en lugares habitados por todos

aguellos que no tienen otra opcién.

La segregacion residencial es la expresion territorial de la falta de diversidad
social. En términos del desarrollo urbano, se refiere a la desigual localizacion y
separacion de los grupos sociales en la ciudad. Esta separacién se puede
expresar como la “falta de proximidad territorial entre los barrios de distintos
grupos sociales”, “la homogeneidad social de vastos sectores urbanos” o “la
marcada concentracion de grupos sociales en solo algunos sectores de la

ciudad”.138

137 RODRIGUEZ VIGNOLI, Jorge (2008): Movilidad cotidiana, desigualdad social y segregacion
residencial en cuatro metropolis de América Latina. EURE (Santiago) [online]. 2008, vol.34,
n.103 [citado 2017-09-24], pp.49-71. Disponible en:
<http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0250-
71612008000300003&Ing=es&nrm=iso>. ISSN 0250-7161. http://dx.doi.org/10.4067/S0250-
71612008000300003, p. 50.

138 Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (2015): propuestas para una politica de suelo para la
integracion social urbana, informe final, mayo 2015.
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Otro dato a tener presente, es que, mientras la segregacion residencial que se
vive en las ciudades norteamericanas es principalmente de caracter racial, en
América Latina proviene de la materializacion de la aguda desigualdad

socioecondémica gque existe en la region.3°

En Chile, ya es familiar la desigualdad en la distribucion del ingreso que presenta
la poblacion, es asi como conforme a mediciones internaciones, Chile es el pais
de la OCDE con mayor desigualdad de ingreso cuando ésta es medida segun el
coeficiente de GINI. Los ingresos del 10% mas rico en Chile son 26 veces mas
altos que los del 10% mas pobre. México es el unico pais de la OCDE donde la
desigualdad de ingreso, medida segun el cociente entre el 10% mas rico y mas
pobre es mayor. Colombia presenta un nivel de desigualdad de ingresos similar

a Chile. 140

Al igual que nosotros, México presenta la irritante paradoja de contar con
connacionales entre las personas mas ricas del mundo al mismo tiempo que
cerca de la mitad de su poblacion vive en condiciones de pobreza (para ser
justos, en nuestro caso esto ultimo es menor). Esto ha llevado a hablar de una
clara polarizacion de la estructura social entre una ciudadania de primerisima y
otra, muy por debajo, de segunda clase,'** lo cual se ha traducido en
sectorizacion del suelo urbano, partes destinadas a los privilegiados y otras a los
mas desfavorecidos; lo cual usualmente se visualiza en Santiago, y con mayor

fuerza en Sao Paulo.

139 COHEN TIRADO, Sofia (2011): Segregacion residencial, marginalidad y estigmatizacion
territorial en la construccion de la identidad social urbana infantil. Tesis para optar al grado de
Magister en desarrollo urbano. Pontificia Universidad Catdlica de Chile, Facultad de arquitectura,
disefio y estudios urbanos, p. 23.

140 Todos juntos ¢ por qué reducir la desigualdad nos beneficia? ... en Chile. Consultado 29
noviembre de 2017 en https://www.oecd.org/chile/OECD2015-In-It-Together-Highlights-Chile.pdf
141 SARAVI, Gonzalo A. (2008): Mundos aislados: segregacion urbana y desigualdad en la ciudad
de Meéxico. EURE (Santiago) [online]. 2008, vol.34, n.103 |[citado 2017-11-10], pp.93-110.
Disponible en: <http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0250-
71612008000300005&Ing=es&nrm=iso>. ISSN 0250-7161. http://dx.doi.org/10.4067/S0250-
71612008000300005.p. 99.
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Dependiendo de la dimension, el grupo social y la escala que se considere la
segregacion residencial puede volverse problemética; dicho de otro modo, la
concentracion de un grupo en un espacio no es negativa por si sola. Asi, por
ejemplo, en la ciudad Santiago, los hogares de mayores ingresos se concentran
en el llamado “cono de alta renta”, pero ello no significa que dicha zona solo la
habiten personas de clase alta. De hecho, es la zona que ofrece mayor
diversidad social de toda la ciudad, en el sentido que podemos encontrar

personas de todo el espectro social.1#?

El problema ocurre cuando los espacios se vuelven homogéneos en pobreza a
gran escala -que corresponde a una segregacion con efectos negativos como
habiamos sefalado anteriormente- como el caso de la comuna de La Pintana.
La concentracion de los quintiles mas bajos en esta zona, hace muy dificil entrar
en contacto con familias de estratos mas altos, que pudieran abrirles
oportunidades laborales, informacion o amistad (“redes de contactos”),

educativas, entre otras.

Cabe destacar que, conforme a estudios realizados, una de las mayores
inquietudes que obstan a la integracion residencial, se debe al miedo —fundado
0 no- de padres en etapa de crianza, de que sus hijos adquieran conductas que

ellos desaprueben y que atribuyen a nifios de inferior condicién social.143

b.- La movilidad a consecuencia de la segregacion.

Sin perjuicio de la advertida concentracion de los mas rezagados en ciertas areas
especificas de la ciudad, estos no permanecen en dichos lugares en forma
permanente, sino que muchos de ellos trabajan en otras zonas de la ciudad,

comunmente las asignadas a las clases privilegiadas. Todo lo anterior,

142 SABATINI, Francisco; RASSE, Alejandra; MORA, Pia y BRAIN, Isabel. (2012): Ob. Cit. Nota
N° 131, p. 161-162.
1431pid., p. 178.
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favorecido por medios de transporte y comunicacion que hacen posible extensos
desplazamientos, aplicado en particular a la situacion que se vive dia a dia en la

capital.

Pero es claro que todo este ir y venir no significa un encuentro efectivo entre las
distintas “clases sociales”. SARAVI al respecto ha sefialado: “los jévenes de esos
barrios residenciales no conocen los barrios pobres, se desplazan de las
universidades o de sus escuelas de alto nivel a sus casas, se pasean y compran
en los centros comerciales y en caso de necesidad seran atendidos por médicos
de hospitales privados; sus relaciones sociales no se extienden mas alla de esos
espacios segregados; alla viven, se educan, toman sus tiempos libres y casi

seguramente alla se casaran, para vivir a su vez en los mismos ambitos” 144,

En consecuencia, se puede aseverar que el nivel de aislamiento residencial no
necesariamente se condice con el nivel de aislamiento social. Por ello es que no
solo importa la posibilidad del encuentro, de la relacion con el otro, sino la calidad
y densidad de esos encuentros y relaciones entre “otros”. Citando el ejemplo de
SARAVI, “la calidad de las relaciones hace referencia a esa cualidad que permite
distinguir entre el encuentro de un profesional médico que al subir a su camioneta
se enfrenta con un obrero de la construccidbn que espera el autobus, del
encuentro del médico y el albafil en los asientos colindantes de un mismo
transporte publico que ambos usan habitualmente, aunque en ninguno de los
dos casos medie una palabra entre ellos.”*> Como se puede advertir, el
segundo tipo de contacto posibilita que el que se encuentra en una posicion de
superioridad social-econémica, entienda y participe del esfuerzo que hace el

obrero por ir a su lugar de trabajo. Este contacto viabiliza la solidaridad social.

144 SARAVI, Gonzalo A. (2008): Ob. Cit. Nota N° 141, p. 101
145 |bid., p. 102, pie de pagina.
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c.- Aislamiento social.

Nuestra estructura social actual esti fuertemente polarizada y es manifestacion
de un profundo aislamiento social tanto de los sectores mas pobres como de las
clases mas privilegiadas, hablandose incluso de mundos aislados o coexistencia
de dos ciudades distintas'®, donde si bien los grupos pueden encontrase, se
trata de una relacion cargada de prejuicios, miedos e inseguridades de uno
respecto del otro, que muchas veces se traduce en que miembros de un grupo
social desarrollan su vida (trabajan, estudian, se recrean, etc.) solo en una parte
de la ciudad, sin conocer la otra parte de la misma donde residen los miembros

del otro grupo.

Pues bien, en la actualidad se puede observar como en practicamente todas las
ciudades chilenas se empieza a replicar un modelo de sectorizacion, donde los
mas privilegiados se ubican en un sector de la misma, lo cual se ha visto
favorecido con la dotacion de todo el equipamiento necesario para vivir (centros

comerciales, educacionales, de salud, etc.).

Asi, por ejemplo, hoy es facil constatar que los ricos van a colegios de ricos, la
clase media va a colegios de clase media y los pobres a colegios de pobres. Si
se continta de esta forma, parece claro que el sistema educativo poco puede
hacer para promover la integracion social y evitar la marginalidad, pese a sus
esfuerzos por mejorar las oportunidades educativas de los que tienen menos
recursos, por cuanto desde la misma educaciéon se esta segregando.*’ Hoy
desgraciadamente se puede decir que no hay segregacion al final del ciclo de
formacion educativa de las personas —cuando inician su actividad laboral-, sino
al comienzo, desde que los nifios ingresan a las aulas. De esa forma

invisibilizamos un problema, con el que cargaran las generaciones venideras

146 |pid., p. 103.
147 KAZTMAN, Rubén (2001): Seducidos y abandonados: el aislamiento social de los pobres
urbanos. Revista de la CEPAL 75, diciembre 2001, p. 177.
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durante toda o gran parte de su vida.

Si se segrega desde el inicio es muy dificil revertir el ciclo, ya que es durante esa
etapa -en general- donde se forman los lazos o redes mas importantes en

nuestra vida, y que repercuten en el desarrollo social y econémico de la persona.

Refleja de muy buena forma la actual polarizacion, el uso desmedido del
automovil, medio de transporte individualista por esencia, versus la utilizacion
del transporte publico, medio de transporte colectivo, usado en su mayoria por
los menos favorecidos; acto seguido, se puede constatar el descalabro en
materia de congestion vehicular presente en -sino todas- la mayoria de nuestras
ciudades. En este sentido, uno de los representantes de las mayores fortunas de
Chile, Bernardo Larrain Matte, dijo en entrevista realizada por reconocido diario
de circulacién nacional “un pais desarrollado es donde los ricos andan en

transporte publico y no donde los pobres suefian con andar en auto”.148

4.2.- LA INTEGRACION SOCIAL COMO PRINCIPIO EN EL DERECHO
CHILENO

Cuando se habla de principios, se ha destacado en este trabajo, que se
hace referencia a las caracteristicas fundamentales o bases en que descansa un
ordenamiento juridico concreto, en general se habla de reglas cominmente no
expresadas en forma explicita, pero de las cuales derivan, a través de su
aplicacion a los casos previstos, los preceptos formulados con caracter general

o particular.

La integracién social como tal, no tiene un desarrollo dogmatico juridico extenso,
mas bien es un tema que podemos identificar con otras disciplinas, no

propiamente juridicas.

148http://www.theclinic.cl/2018/01/17/bernardo-larrain-matteun-pais-desarrollado-es-donde-los-
ricos-andan-en-transporte-publico/
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Sin embargo, dada la trascendencia del mismo que ya hemos justificado, nos
aventuramos en el desafio de encontrar el tratamiento normativo de esta
premisa. La cual, en nuestro concepto, resulta un tema ad hoc con lo que se ha
dado en llamar derecho urbano. Y mas propiamente, lo pertinente es analizar la

integracion referida a la variable espacial — territorial.

De esta forma, como hipétesis inicial se sostiene que la integracién social en su
sentido amplio, encuentra reconocimiento implicito en principios como el de
igualdad, y reconocimiento explicito en la Politica Nacional de Desarrollo Urbano,

aprobada por Decreto N° 78 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Si bien este Ultimo reconocimiento es el mas explicito, se trata de una
consagracion a nivel politico, carente a primera vista de un efecto vinculatorio
directo, salvo por una pequeiia precision; ya que, en efecto, el articulo 27 de la
LGUC, manda a planificar en funcion de una politica nacional... de desarrollo
urbano. Lo que implica reconocerle un caracter vinculatorio indirecto a la
integracion. No a través de la politica, sino por medio de la normativa urbanistica,

segun se tendra oportunidad de apreciar.

En consecuencia, el reconocimiento juridico de la integracion social deviene en

una consagracion implicita, y también explicita por medio de la referida Politica.

En este punto es importante recordar —como se aseveré en el primer capitulo-
gue la importancia de la clasificacion entre un principio explicito y uno implicito
dice relacion con el valor que se asigna a cada principio, asi mientras los
explicitos tendran el valor de la normativa que los contiene, los implicitos tendran
valor como mecanismo interpretativo muy cercano al procedimiento analdgico. A
lo cual se suma que, mientras los principios explicitos deben entrar a formar parte
del razonamiento justificativo de las decisiones de los drganos jurisdiccionales,
por tener su origen en una determinada fuente (al igual que ocurre con las
normas — reglas), los principios implicitos, en lugar de entrar a formar parte de

dicho razonamiento en virtud de su origen en alguna fuente, lo hacen por cierta
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cualidad de su contenido: su adecuacion o coherencia en relacién con las

normas - reglas y los principios explicitos.

En definitiva, preliminarmente existen argumentos para apoyar la tesis de que la
integracion social es un principio explicito en la politica y a traves de ella, en la
normativa urbanistica, cumpliendo funciones bésicas, interpretativas,

orientativas e integradoras.

Todo el panorama anteriormente expuesto era el imperante hasta el 15 de
febrero de 2018, fecha en la cual se publica la Ley N° 21.078 que establece
normas sobre transparencia del mercado del suelo e impuesto al aumento de
valor por ampliacion del limite urbano, la cual entrara en vigencia seis meses

después de dicha publicacion.

Dicha normativa, como hemos sefialado se ha propuesto evitar practicas
especulativas muy comunes a propésito de la ampliacion de los limites urbanos,
fortaleciendo para ello la transparencia, el derecho a la informacién, la
participacion ciudadana, y modificando la ley de impuesto territorial, para gravar
de forma especifica las plusvalias generadas para particulares productos de
ensanches de dichos limites, y la principal novedad en lo que respecta a
nosotros, ha consagrado a nivel legal a la integracién social como un principio

inspirador del derecho urbano.

4.3.- MANIFESTACIONES DEL PRINCIPIO DE INTEGRACION SOCIAL EN LA
LEGISLACION URBANA CHILENA

Como ya se adelantd, la integracion social no encontraba un

reconocimiento explicito, salvo en la referida Politica Nacional de Desarrollo

Urbano.
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Llama la atencién el escaso tratamiento juridico de la integracién o de su variable
opuesta que es la segregacion, a pesar de que muy probablemente sea -al
menos indirectamente-, una de las fuentes principales de gran parte de nuestros

problemas de vida en comunidad.

En los siguientes puntos se enunciaran las manifestaciones de la integracion

social en nuestra legislacion nacional:

a.- Reconocimiento implicito en la LGUC.

En nuestra LGUC se encuentran referencias indirectas, que permiten inducir el

principio de Integracion.

En primer lugar, el articulo 2° sefiala que esta ley contiene principios que rigen a
los actores del urbanismo en sus actividades de planificacion urbana,
urbanizacién y construccion. Es decir, reconoce a un orden urbano dotado de

principios que lo orientan, sistematizan y fundamentan.

En segundo lugar, el articulo 27° define la planificacion urbana como un proceso
gue se efectla para orientar y regular, pero en funcién de una politica nacional,

regional y comunal de desarrollo socio-econémico.

En la primera parte, esta disposicion se refiere a los instrumentos de planificacion
propiamente tal (desarrollados a partir del articulo 28 y siguientes) y en la
segunda parte apunta al componente politico de dicha planificacion, esto es, a la

forma de ejercer el poder para alcanzar ciertos objetivos.

Como se advierte, se esta frente a un proceso donde esta presente el principio
de integracion normativa y de compatibilidad entre los distintos instrumentos que

regulan el desarrollo urbano.

Dicha integracion normativa tiene su cuspide en la Politica Nacional —hoy
plenamente vigente-, y asi el inciso final de la norma establece que “los objetivos

y metas que dicha politica nacional establezca para el desarrollo urbano seran
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incorporados en la planificacion urbana en todos sus niveles.” Es decir, no hay
una vinculacion directa, pero si indirecta, aplicandose de esta forma el principio
de integracion social que dicha politica hoy contempla, ya que precisamente este

se encuentra recogido como principio y objetivo de nuestro desarrollo urbano.

Como se afirmé, consagrar este principio a nivel politico y no juridico (explicito),
hace carecer al principio del componente normativo, pero si influye de forma
indirecta en la elaboracién de futuros proyectos de ley e instrumentos de
planificacion territorial, que afectaran al orden urbano, y que si deberan observar

dicha variable.

La tercera referencia indirecta al principio de integracién social en la LGUC la
encontramos en el articulo 34° el cual, a propésito de la planificacion
intercomunal, sefiala que “es aquella que regula el desarrollo fisico de las areas
urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus relaciones se integran en

una unidad urbana.”

Destaca en este concepto, la idea de relaciones que existen entre los centros
urbanos regulados, y que esas relaciones posibilitan un encuentro que
desemboca en integracion. Ideal de la integracion social, es el que los diversos
grupos o sectores de la sociedad se logren relacionar, pero como se advirtié no
mediante cualquier tipo de contacto, sino a través de una relacion o convivencia
efectiva, que hagan a unos, parte de los problemas, decepciones, suefios o

alegrias de otros.

De esta manera, se debe precisar a qué tipo de relaciones se refiere la
disposicion, la cual no puede agotarse en una simple interaccion econémica, por
lo que claramente se entiende en un sentido amplio, compresiva de todo factor

de encuentro entre comunidades vecinas.

En cuarto lugar, el articulo 41 entiende por planificacion comunal aquella que

promueve un desarrollo armonico del territorio comunal, en especial de sus

97



centros poblados, en concordancia con metas regionales de desarrollo

econdmico social.

Este precepto es de la mayor relevancia, dada su aplicacion practica, ya que la
generalidad de las comunas del pais esta normada a lo menos por este nivel de
planificacion, o por lo menos debiera estarlo conforme al articulo 6 letra b) de la
18.695.14°

Segun la norma, la planificacion debe promover un desarrollo armoénico del
territorio comunal. Lo armonico es lo perteneciente o relativo a la armonia
(primera acepcion del término segun la Real Academia Espafiola'®™), y la
armonia es la proporcién y correspondencia de unas cosas con otras en el

conjunto que componen (tercera acepcion segun la RAE).

Se afirma que este desarrollo arménico encuentra su fundamento en el principio
de la ordenacién o planificacion legitimante como la llama el profesor RIOS ya
citado, en cuanto a que la planificacion se efectla para normar un uso racional
del suelo urbano, y encuentra correspondencia a su vez con el principio de la
integracion social al cual debe propender. Agregando la norma que este
desarrollo debe ser conforme a los objetivos regionales de desarrollo econémico
social, a lo cual se suma, en virtud de la integracion normativa, la Politica
Nacional de Desarrollo Urbano que contempla en forma expresa a dicho
principio.

Esta planificacion se materializa a través de un instrumento que denomina plan
regulador comunal, el cual, conforme al inciso tercero del articulo 41 de la LGUC,
contiene —entre otras- las disposiciones sobre comodidad en la relacion funcional

entre las zonas habitacionales, de trabajo, equipamiento y esparcimiento,

149 Articulo 6°.- “La gestién municipal contara, a lo menos, con los siguientes instrumentos:
a) El plan comunal de desarrollo y sus programas;

b) El plan regulador comunal, y

¢) El presupuesto municipal anual.”

150 En adelante RAE.
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consagrando de esta forma las funciones bases del urbanismo que le atribuia LE
CORBUSIER.

En quinto lugar, el articulo 55 de la LGUC que regula la posibilidad de construir
fuera de los limites urbanos, establece un principio general al respecto, esto es,
una suerte de prohibicion de construir. Norma general que requiere muchas
precisiones y que por cierto no es absoluta, contemplando la misma norma una
serie de excepciones, donde sera posible construir requiriendo ciertas
autorizaciones de cambio de destino y/o subdivision segun el caso, previo visto

bueno de las autoridades sectoriales respectivas.

El precepto, si bien esté inspirado en la idea de integracion social, por cuanto
busca impedir construcciones en el area rural, precisamente por no estar
naturalmente destinado a recibir a los asentamientos urbanos, contempla una
serie de excepciones que la terminan por desnaturalizar y que se comentaran
mas adelante. No obstante, es posible inferir de la misma, la intencién del
legislador de consagrar la integracion a lo menos como un objetivo a alcanzar,
es decir, no fomentar la formacién de nuevos nucleos urbanos que carezcan de

complementos béasicos para una digna calidad de vida, propios de la urbe.

Manifestacion de lo expuesto, es que la misma norma disponga en su inciso
segundo que corresponderd a la Secretaria Regional de la Vivienda y Urbanismo
respectiva cautelar que las subdivisiones y construcciones en terrenos rurales,
con fines ajenos a la agricultura, no originen nuevos nucleos urbanos al margen
de la planificacion urbana-regional. Es decir, por un lado, buscamos proteger el
suelo rural de fines ajenos a su naturaleza, pero por otro, también, buscamos
proteger a las personas de insertarlas en zonas desprovistas del equipamiento

necesario para desarrollar su vida en comunidad.
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En sexto lugar, en el articulo 70%°! se observa como, a propésito de la obligacion
de urbanizar, existe también la obligacion de ceder gratuitamente porcentajes
considerables de terrenos (hasta un 44% de la superficie total del terreno
original) para fines de circulacion, areas verdes, desarrollo de actividades

deportivas o recreacionales y para equipamiento.

Con claridad, este precepto limita el derecho de propiedad (e incluso podria
pensarse en una privacion camuflada: “limitaciones expropiatorias™®?). Al ser
una limitacién y no una privacion, la consecuencia es la ausencia de derecho a

indemnizacion.

En esta norma se percibe como el bien comun termina prevaleciendo sobre los
intereses privados. El bien comun se traduce —como se ha dicho reiteradamente-
en la consagracion del espacio publico como un aspecto clave en la construccion
de la ciudad. Espacio publico entendido en términos amplios, ya que, si bien el
equipamiento no lo es en términos estrictamente técnicos, si es un centro de
encuentro entre ciudadanos y de pertenencia comun, como hospitales, recintos
deportivos, malls, escuelas, etc. Siendo este encuentro un factor relevante a la

hora de definir el grado de integracion social.

b.- Principio de igualdad como forma de reconocimiento implicito de la

integracion social.

Este principio buscara explicar ¢cuando debe equipararse y cuando
diferenciarse? La equiparacion y la diferenciacion como categorias de la

igualdad tienen por objetivo dar un trato igualitario. Un trato igualitario necesitara

151 Articulo 70.- “En toda urbanizacién de terrenos se cedera gratuita y obligatoriamente para
circulacion, areas verdes, desarrollo de actividades deportivas y recreacionales, y para
equipamiento, las superficies que sefiale la Ordenanza General, las que no podran exceder del
44% de la superficie total del terreno original...”

152 Tribunal Constitucional chileno, Sentencia Rol N° 505-2006.
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equiparar o diferenciar con el objetivo de evitar los privilegios, de evitar perjudicar

a una persona o a un sector o grupo de personas.°3

Las ideas centrales del principio de igualdad han girado por un lado en “tratar de
igual modo lo que es igual y de modo diferente lo que es diferente.” Y, por otro

lado, exige una “igualacion factica de personas o situaciones”.15

La primera nocion de igualdad permite justificar cualquier discriminacion,
partiendo de la base que las personas por naturaleza presentan diferencias, por
ejemplo, de raza, religion, gustos, destrezas o capacidades, sexo, etc. Por lo cual
la primera parte de dicha idea nunca seria aplicable y siempre tendriamos que

diferenciar.1%®

En cuanto a la igualacién factica, esta tampoco parece ser posible, lo que si es

factible es intentar reducir desigualdades facticas, pero no suprimirlas.°®

En suma, las desigualdades son parte de la esencia de las personas, no las
podemos eliminar, pero si intentar reducir, particularmente en aspectos

relevantes para la subsistencia misma del ser humano.

En materia urbanistica, como hemos sefialado, la planificacion es esencialmente
segregadora. “Al planificador le interesa como lograr la composicién
técnicamente mas adecuada a los requerimientos de la ciudad y como es el Plan
el que predomina y su objetivo no es el de hacer justicia sino conformar la
realidad fisica, el resultado tiende necesariamente a ser desigual. Es tan
manifiesta la falta de igualdad que se ha llegado a decir que el urbanismo es por

esencia creador de desigualdades. 157

153 FIGUEROA G., Rodolfo (2000): Igualdad y discriminacién. Cuadernos de andlisis juridico.
Universidad Diego Portales, Santiago — Chile. Pp. 9-64.

154 1bid., pp. 18-19.

155 |bid., p. 19.

156 |bid., p. 24.

157 GILLMORE LANDON, Roberto y GUERRERO PONCE, Pablo (2001): Ob. Cit. Nota N° 99, p.
32.
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Asi, “el principio de igualdad en materia urbana debe expresarse en la similitud
de oportunidades de todas las personas para desplegar, sujeta al planeamiento,
su libre iniciativa en la actividad empresarial, para ejercitar, con la misma libertad
limitada, los derechos que se reconozcan o atribuyan a la propiedad del suelo
segun su clase y calificacion y para participar equitativamente con los demas, en

el reparto de los beneficios y cargas urbanisticas. 58

c.- Reconocimiento del principio de igualdad en nuestra Constitucion (CPR)159;
1. Articulo 1 CPR:
Inciso 1: “Las personas nacen libres e iguales en dignidad y derechos”

Inciso 4: “... que permitan a todos y a cada uno...”. Cada vez que se establece
un sujeto imperado o destinatario de caracter genérico, a través de la formula

“todos” se consagra una exigencia de igualdad ante la ley.
Inciso 5: “...participar con igualdad de oportunidades”
2. Articulo 6 CPR:

Inciso 2: “...Los preceptos de esta constitucion obligan tanto a los particulares o

integrantes de dichos 6rganos como a toda persona, institucion o grupo”.

3. Articulo 15 CPR;

“

...el sufragio sera personal, igualitario y secreto”.

4. Articulo 18 CPR:

“

...garantizara siempre la plena igualdad entre los independientes y los
miembros de partidos politicos...”

5. Articulo 19 CPR:

158 |bid., p. 33.
159 Siguiendo a: FIGUEROA G., Rodolfo (2000): Ob. Cit. Nota N° 153, pp. 40 y siguientes.
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“La constitucion asegura a todas las personas”.

Numero 2 inciso 1: “La igualdad ante la ley...”. La nomenclatura de este numero
permite entender acogida tanto la igualdad en la ley como la igualdad ante la ley,

y no solo esta ultima.
Inciso 2: “...En Chile no hay personas ni grupos privilegiados” (...)
Inciso 3: (...) “...Hombres y mujeres son iguales ante la ley”.

Inciso 4: “...Ni la ley ni autoridad alguna podran establecer diferencias

arbitrarias”;
Numero 3: “La igual proteccion de la ley en el gjercicio de sus derechos”.

Numero 6: “... la manifestacion de todas las creencias y el ejercicio libre de todos

los cultos...”. La igualdad se manifiesta en el adjetivo “todos, todas”.
Numero 7: a) “Toda persona”

b) “Nadie...”

c) “Nadie...”

d) “Nadie...”

Respecto de “Todos” valga lo ya dicho a propésito del inciso 4 del articulo 1. En
el caso de “Nadie”, en verdad, cabe hacer aplicacion del mismo razonamiento,

puesto que “Nadie es la negacion de todo o toda”.
Numero 9 inciso 2: “El Estado protege el libre e igualitario acceso...”

Numero 12: “La libertad de emitir opinion y la de informar, sin censura previa...”.
La libertad de expresion sin censura previa puede entenderse como la
consagracion de la igualdad en el ejercicio de la palabra (o de cualquier medio

de expresion).
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Numero 15 inciso 5: “Los partidos politicos no podran... tener privilegio alguno o

monopolio de la participacion ciudadana’.
NuUmero 16 inciso 3: “Se prohibe cualquier discriminaciéon que no se base en...”
Numero 20: “La igual reparticion de los tributos...”

Destacan en esta consagracion garantias como la igualdad, y como expresion
del ya mencionado bien comun, la funcion social o los limites a gran parte de los
derechos individuales, de los cuales buena porcion es establecida en pos de un
beneficio colectivo, beneficio que en el orden urbano se traduce en espacio
publico en un sentido amplio, comprensivo de todos aquellos bienes necesarios
para el enlace o cohesion social.

De esta forma se ve como la Constitucion recoge la idea de igualdad en multiples
disposiciones, y la eleva al rango de garantia fundamental, resguardando su
aplicacion a través de diversos instrumentos, como el recurso de proteccion o la

proteccion de los derechos en su esencia.

Es particularmente relevante a esta investigacion, la consagracion de la igualdad
ante la ley y en la ley, como también la igual reparticion de cargas publicas. Una
legislacién segregadora, una planificacion segregadora, constituyen atentados
flagrantes en contra la igualdad de oportunidades —base de la institucionalidad-
y contra las garantias ya citadas, por cuanto no tienden a reducir la desigualdad
factica de personas en similar situacion, segun se observara en los apartados

siguientes, sino mas bien a acrecentarla.

d.- Reconocimiento de la integracion social en la creacion del Ministerio de
Desarrollo Social.

La Ley N° 18.989, publicada en el Diario Oficial con fecha 19 de julio de 1990,
cre0 el Ministerio de Planificacion y Cooperacion (Mideplan). El calificativo

“Cooperacion” encuentra su razoén de ser en el objeto de “orientar la cooperacion
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internacional que el pais reciba y otorgue”, para lo cual se cred en la ley una
“Agencia de Cooperacion Internacional”. De esta forma, conforme a su articulo
1, el Ministerio esta encargado de colaborar con el Presidente de la Republica
en el disefio y aplicacion de politicas, planes y programas de desarrollo nacional,
y de colaborar con los Intendentes Regionales en el disefio de politicas, planes
y programas de desarrollo regional.

Méas de dos décadas después y actualmente en vigor, la Ley N° 20.530,
publicada en el Diario Oficial con fecha 13 de octubre de 2011, crea el Ministerio
de Desarrollo Social y modifica diversos cuerpos legales que indica. Su articulo
1 senala: “Créase el Ministerio de Desarrollo Social como la Secretaria de Estado
encargada de colaborar con el Presidente de la Republica en el disefio y
aplicacion de politicas, planes y programas en materia de equidad y/o desarrollo
social, especialmente aquellas destinadas a erradicar la pobreza y brindar
proteccion social a las personas o grupos vulnerables, promoviendo la movilidad
e integracion social y la participacion con igualdad de oportunidades en la vida
nacional.” Es decir, entre sus objetivos esta la idea de reducir las desigualdades
entre personas que se encuentren en igual situacion factica y lograr la integracion

social.

De acuerdo a la letra a) del articulo 3, “Corresponderan especialmente al
Ministerio de Desarrollo Social las siguientes funciones y atribuciones: n° 1,
Estudiar, disefiar y proponer al Presidente de la Republica las politicas, planes y
programas sociales de su competencia, en particular las orientadas a las
personas o grupos vulnerables y la erradicacion de la pobreza, que el Ministerio
de Desarrollo Social ejecute por si 0 a través de sus servicios publicos

dependientes o relacionados.”
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e.- Reconocimiento explicito en la Ley N° 20.958, de fecha 15 de octubre de
2016, que establece un sistema de aportes al espacio publico, modificando la
LGUC.

Esta ley consagra la integracion social como un objetivo al que debe propender
la regulacion urbanistica, es decir, sin duda existe una consagracion explicita del
principio.

Asi, el nuevo articulo 176 de la LGUC, sefiala que “Cada municipio elaborara un
plan comunal de inversiones en infraestructura de movilidad y espacio publico,
que contendra una cartera de proyectos, obras y medidas incluidas en los
instrumentos de planificacion territorial existentes o asociadas a éstos,
debidamente priorizadas, para mejorar sus condiciones de conectividad,
accesibilidad, operacién y movilidad, asi como la calidad de sus espacios

publicos y la cohesion social y sustentabilidad urbanas.”

Por otra parte, el Capitulo IV del Titulo V de la LGUC, todos apartados
incorporados por esta ley numero 20.958, titulado “De la mitigacién y los
incentivos en los instrumentos de planificacion territorial”, establece primero en
su articulo 183, que “Cuando los planes reguladores intercomunales establezcan
nuevas areas urbanas o de extension urbana podran determinar condiciones
adicionales de urbanizacién y equipamiento para el desarrollo de los proyectos
que se emplacen en ellas, incluyendo la ejecucion de obras de urbanizacion
fuera del terreno en que se ubica el proyecto, la ejecucion de obras o medidas
en el sistema de movilidad urbana o que mejoren los espacios publicos, la
inclusion de tipos de vivienda o usos de suelo en sus proyectos, la
materializacion o mejoramiento de equipamientos publicos u otras medidas que
promuevan la integracion social, todo lo cual se determinara de acuerdo con

un estudio de impacto urbano y las reglas que establezca la Ordenanza General.”
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Y luego en su articulo 184, sefiala que “Los planes reguladores comunales
podran otorgar incentivos en las normas urbanisticas aplicadas en todo o parte
de su territorio condicionados al desarrollo de espacios publicos o al
mejoramiento de los ya existentes, a la materializacién, reparacién o
mejoramiento de equipamientos publicos, a la instalacion o incorporacion de
obras de arte en el espacio publico o al cumplimiento de otras condiciones que
induzcan o colaboren en el mejoramiento de los niveles de integracién social

urbana.”

Como se podra vislumbrar el contenido de esta ley es tremendamente
importante, y su desarrollo practico sera atractivo de estudiar por cuanto ya las
inmobiliarias han advertido sobre sus consecuencias en el precio de las nuevas

viviendas.

f.- El principio de integracion social reconocido de forma explicita.

Creo que cierra perfectamente este cuadro de reconocimientos aislados la Ley
N° 21.078, que buscando evitar la especulacién del suelo urbano introdujo
modificaciones a la LGUC y a la Ley de Impuesto Territorial, de esta manera
podemos destacar las siguientes enmiendas:

2. Se contemplan estandares urbanisticos minimos a los cuales se deben
ajustar los planes reguladores comunales. (agrega el articulo 28 quéter a
la LGUC)

3. Se establecen normas supletorias minimas para aquellas localidades que
no estén normadas por un plan regulador comunal o seccional, que
buscan no alterar las condiciones locales existentes sin que exista
planificacion al respecto. Es mas exigente, que solo hacer aplicable las
normas de un PRI. (agrega el articulo 28 quinquies a la LGUC)

4. Se exige actualizacion periédica de los planes en plazos no mayores a 10
afnos. (agrega el articulo 28 sexies a la LGUC)
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5. Se refuerza la transparencia y participacion ciudadana en materia de
planificacion estableciendo:

a. Publicacion en sitios electronicos de los actos administrativos
finales que promulguen planes, junto con resimenes ejecutivos de
sus contenidos (agrega el articulo 28 septies a la LGUC)

b. Se regula una nueva etapa anterior a la elaboracion de
anteproyectos de planes reguladores, donde se promueve la
participacion en la etapa previa a la confeccion inicial, por cuanto
era un hecho comprobado que, elaborado un anteproyecto de plan,
las observaciones formuladas en etapas sucesivas no eran
recogidas ni se daba cuenta de los motivos de dichas negativas.
(agrega el articulo 28 octies a la LGUC)

c. Se contempla la posibilidad de propuesta ciudadana de nuevos
instrumentos o modificaciones a los existentes, quedando la debida
constancia de los autores de dichas propuestas. (agrega el articulo
28 nonies a la LGUC)

6. Con el fin de favorecer la informacion y transparencia en la materia, se
establece que el MINVU debera mantener: un observatorio del mercado
del suelo urbano; un sistema de informacion acerca de los procesos de
elaboracion y aprobacion de los IPT; y un sistema de informacién sobre el
estado de tramitacion de permisos de urbanizacion y edificacion. (agrega
el articulo 28 undecies a la LGUC)

Finalmente, y siendo de nuestro mayor interés, a propésito del tema que estamos
tratando, el nuevo articulo 28 decies define a la planificacion como una funcidn
publica cuyo objetivo es organizar y definir el uso del suelo, y se establece que
su ejercicio debera:

a) Ser fundado, sefialando expresamente sus motivaciones y los objetivos
especificos que persigue en cada caso, especialmente cuando se realicen

cambios en las propuestas, anteproyectos o proyectos.
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b) Considerar informacion suficiente sobre la realidad existente y su evolucion
previsible.

c) Ajustarse a los principios de sustentabilidad, cohesion territorial y
eficiencia energética, procurando que el suelo se ocupe de manera
eficiente y combine los usos en un contexto urbano seguro, saludable,
accesible universalmente e integrado socialmente.

d) Evitar la especulacion y procurar la satisfaccion de las necesidades de

vivienda de la poblacion.

e) Ser consistente con los estudios técnicos referidos a movilidad urbana,
infraestructura sanitaria y energética, riesgos y proteccion del patrimonio natural
y cultural, entre otros, conforme establezca la Ordenanza General de Urbanismo
y Construcciones, los que necesariamente deberan estar en coordinacién con

las politicas sectoriales asociadas a cada materia.

De esta forma, se establece como imperativo, el que los planes deban ajustarse
a principios, como el de integracion social (letra c), y en conexion con el mismo,
procurar la satisfaccion de las necesidades de vivienda de la poblacion. Todo

ello, dispuesto de forma explicita en el nuevo texto de la LGUC.

Analizadas todas estas disposiciones, se puede afirmar que la integracion social
goza de un reconocimiento explicito por parte de nuestra Politica Nacional de
Desarrollo Urbano y en nuestro propio derecho urbano a través de la Ley N°
21.078, como, asimismo, se sitia dentro de los objetivos del Ministerio de
Desarrollo Social. A su vez podemos afirmar una consagracion implicita del
mismo derivada del principio de igualdad de amplia recepcién constitucional y

legal.
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4.4.-NORMAS CHILENAS QUE ATENTAN CONTRA LA INTEGRACION
SOCIAL

4.4.1.- El caso del Articulo 55 de la LGUC. .

Como ya se divisO, esta norma regula principalmente las construcciones
que pueden levantarse en el suelo rural, llamando la atencién la excepcién a la
regla general -que prohibe construir en dicho sector-, y que desde la cuestionada
reforma de la Ley N° 19.859 del afio 2003, habilita para construir conjuntos
habitacionales de viviendas sociales o de viviendas de hasta 1.000 unidades de

fomento que cuenten con los requisitos para la obtencion del subsidio del Estado.

En efecto, PUCHEU destacé tempranamente que si bien la norma busco6 dar
solucion a los problemas que ocasiona la escasez de suelo urbano -
especialmente para aquellos sectores de menor capacidad econémica que no
podian optar a subsidios en el sector rural-, la solucion propuesta podria traer en
el largo plazo problemas mayores que aquellos que se propuso evitar. Para

mayor claridad se cita el diagnostico del autor mencionado:

“El problema radica en que la solucion transitoria puede provocar un
problema mayor desde el punto de vista de la ordenacion territorial.
Pareciera que las consideraciones politicas primaron sobre las
eminentemente técnicas. Nadie discute la urgencia de solucionar el
problema creado por la escasez de suelo, pero el remedio empleado
pudiera ser a largo plazo peor que la enfermedad. Los costos que se
guieren evitar terminan siendo en el mediano plazo mucho mayores por la
necesaria infraestructura con que en algin momento habra que dotar a
esos nuevos villorrios (consultorios, retenes, transporte, etc.), sin entrar a

discutir sobre la conveniencia 0 no de segregar a los mas pobres a
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conjuntos habitacionales muy alejados de los centros urbanos sin que

paralelamente se les dote del adecuado equipamiento comunitario.” 160

En consecuencia, se observa en esta norma una doble infraccidn al principio de
integracion social, ya que por un lado desconoce y mas aun fomenta la
desigualdad entre grupos sociales, y consagrando una excepcién con traje de
beneficio, excluye a los més desfavorecidos de la ciudad, y con ello de sus

servicios elementales.

Sin embargo, mas grave aun, es que esta norma, sin querer, fomenta la nula
convivencia entre grupos sociales diferentes, ya que la carencia de servicios
eventualmente se puede superar —y a eso apunta la reciente Ley N° 20.943 que
luego analizaremos-, pero eso no subsana la sectorizacion que a través de la

norma se incentiva.

4.4.2.- El caso de la Ley N° 20.943: Primera parte.

Como ya se anticipd, con fecha 19 de agosto de 2016, se publica en el D.O., la
Ley N° 20.943 que modifica la Ley General de Urbanismo y Construcciones, para
especificar el tipo de Infraestructura exenta de la obligacion de contar con un
permiso municipal, y en cuanto a las condiciones que deben cumplir las obras

de infraestructura ejecutadas por el Estado.

Conforme a la historia de la ley, si bien existi6 consenso en la necesidad de
precisar cuales obras de infraestructura que ejecute el Estado estaban exentas
de la obligacion de contar con permiso de edificacion, no lo existié a la hora de
establecer el tipo y escala de equipamiento que siempre se entenderia admitido

en el area rural.

En este ultimo aspecto, primoé la incorporacion como inciso tercero del articulo

116° de la siguiente disposicion: "Las construcciones destinadas a equipamiento

160 PUCHEU, Mario: Ob. Cit. Nota N° 1, pp. 17-18, Enfasis agregado.
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de salud, educacion, seguridad y culto, cuya carga de ocupacion sea inferior a
1.000 personas, se entenderan siempre admitidas cuando se emplacen en el
area rural y, en estos casos, para la obtencién del permiso de edificacion
requeriran contar con el informe previo favorable a que se refiere el inciso tercero
del articulo 55 de esta ley, el que sefialara, ademas de las condiciones de

urbanizacion, las normas urbanisticas aplicables a la edificacion.”

El fundamento de esta modificacién al articulo 116, conforme a lo expuesto por
la ministra del ramo, se encuentra en lo que sucede especificamente en la
Regién Metropolitana, ya que en vastos sectores rurales no es posible autorizar
la existencia de cuarteles de bomberos, consultorios de salud primaria ni
escuelas basicas, porque el plan regulador respectivo fue elaborado con
anterioridad al establecimiento de las categorias de uso de suelo de la
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones!®!, razén por la que
proyectos del gobierno regional, como construir una posta rural, no se pueden

ejecutar, perjudicando a los habitantes de la zona.

Se debe tener presente que en el articulo 2.1.7. de la Ordenanza General se
incorporo, en el afio 2009, como una de las competencias en el area rural de la
planificacion intercomunal, el establecer los usos de suelo para efectos de la

aplicacion del articulo 55 de la LGUC. Sin embargo, en la RM ya se contaba con

161 Recordemos que para dichos efectos este cuerpo normativo dispone en su articulo 2.1.24, lo
siguiente: Corresponde a los Instrumentos de Planificacion Territorial, en el ambito de accion que
les es propio, definir los usos de suelo de cada zona.

Para la fijacién y aplicacion de dichos usos de suelo, éstos se agrupan en los siguientes seis
tipos de uso, susceptibles de emplazarse simultdneamente en la misma zona, lo cual debera ser
reglamentado por el Instrumento de Planificacion Territorial correspondiente, en orden a
compatibilizar los efectos de unos y otros:

- Residencial.

- Equipamiento.

- Actividades Productivas.

- Infraestructura.

- Espacio Publico.

- Area Verde.

(...
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el plan regulador metropolitano de Santiago, que regula el 100% del territorio
regional, determinando que, en el ambito no urbano, existe el area de interés
agropecuario exclusivo -la mayor parte- y el de interés silvoagropecuario mixto.
En la primera, el instrumento de planificacion sefiala que el destino,

fundamentalmente es agroindustrias que procesen productos frescos.

Por otro lado, la ministra sefialé que a partir del afio 2011 la Contraloria General
de la Republica ha interpretado reiteradamente que en el area rural de la RM
debe supeditarse la aplicacion del articulo 55 al plan regulador metropolitano y a
los usos que establece, calificando -en la practica- como tal al destino
silvoagropecuario, lo que restringe el ambito de accion de dicho precepto,
impidiendo el trAmite de cambio de uso de suelo para la instalacién de escuelas

rurales, postas, retenes de Carabineros, Cuerpo de Bomberos, etc.

Por su parte, Luis BRESCIANI, Presidente del Consejo Nacional de Desarrollo
Urbano (en adelante, CNDU), sefialo que, durante el afio 2015, el organismo
entrego a la Presidenta de la Republica las propuestas de la Politica de Suelo
para la Integracion Social, dentro de las cuales se encuentra la idea de fortalecer
el ordenamiento territorial de las zonas rurales, reemplazando las normas que
propician los asentamientos urbanos al margen de la planificacion. En ese
sentido, se sostiene la urgencia de contar con estandares minimos de
construccion en las areas rurales, distinguiendo claramente entre aquello que

complementa la actividad en dichas areas y lo que es propio de las ciudades.6?

En fin, primd la solucién al problema que aquejaba principalmente a la poblacion
rural de la region metropolitana en el sentido de no poder contar con

eguipamiento basico, fundado asi mismo en el principio de la integracion social.

162 Concejo Nacional de Desarrollo Urbano (2015): propuestas para una politica de suelo para la
integracion social urbana, informe final, mayo 2015.

113



Y no solo eso, sino que se reforz6 permitiendo un equipamiento de escala

“menor’ies,

Se sostiene, coincidiendo con lo ya sefialado por PUCHEU a propésito de la
excepcion de construccion de viviendas sociales y de viviendas de hasta 1000
unidades de fomento, ya comentadas en lo relativo al articulo 55° de la LGUC,
que si bien existe un propdésito loable de dar soluciéon a los problemas que
aguejan a la poblacion rural, no es menos cierto que dichos problemas se han
presentado a proposito de una mala excepcion, esto es, permitir ndcleos urbanos
en el sector rural, lo que posibilita la norma sefalada en el parrafo anterior.
Dando un fin urbano a un suelo cuya naturaleza es rural. Posibilitando todos los
problemas derivados de la falta de infraestructura y servicios basicos,

generalmente presente en los nucleos urbanos rurales.

Ademas, es particularmente llamativo que el propio presidente del Consejo
Nacional de Desarrollo Urbano, érgano que, entre otras cosas, debe velar por el

163 Dentro de las distintas escalas: mayor, mediano, menor y basico que distingue el articulo
2.1.36 de la OGUC. Planificacion

Articulo 2.1.36. Para los efectos de la aplicacion de los Instrumentos de Planificacion Territorial,
se distinguirdn cuatro escalas de equipamiento, divididas segln su carga de ocupacion y
ubicacion respecto de la categoria de la via que enfrentan. Dichas escalas son las siguientes:

1. Equipamiento Mayor: El que contempla una carga de ocupacion superior a 6.000 personas y
s6lo se podra ubicar en predios que enfrenten vias expresas y troncales.

2. Equipamiento Mediano: El que contempla una carga de ocupacion superior a 1.000 y hasta
6.000 personas y solo se podra ubicar en predios que enfrenten vias colectoras, troncales o
expresas.

3. Equipamiento Menor: El que contempla una carga de ocupacion superior a 250 y hasta 1.000
personas y solo se podré ubicar en predios que enfrenten vias de servicio, colectoras, troncales
0 expresas.

4. Equipamiento Basico: El que contempla una carga de ocupacion de hasta 250 personas y sélo
se podra ubicar en predios que enfrenten vias locales, de servicio, colectoras, troncales o
expresas.

Los Municipios podran asimilar el equipamiento vecinal al equipamiento menor o al basico
sefialado en este articulo, al redefinir su localizacién conforme al inciso segundo del articulo
2.1.13 de esta Ordenanza.

Por otra parte, las Municipalidades podran aceptar equipamientos de mayor escala en vias de
menor categoria, siempre que se indique en forma expresa en el Instrumento de Planificacion
Territorial y se encuentre avalado por el respectivo estudio de capacidad vial contenido en dicho
instrumento de planificacion.
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cumplimiento de la politica nacional de desarrollo urbano, fundamente la
modificacion legislativa en el principio de la integracion social, por cuanto como
hemos sefialado, y que por lo demas es de toda l6gica, no basta para satisfacer
dicho ideal el que la poblacion rural dura —por antonomasia de escasos recursos
(recordar el tipo de vivienda permitido)- tenga acceso a colegios, retenes o posta,
Si es0s servicios son por esencia segregados, es decir, no posibilitan un contacto
efectivo con los grupos sociales de estratos superiores, situados a grandes
distancias, de forma que seguiremos teniendo colegios y centros de salud

divididos segun clases sociales.

Y finalmente, como ya se ha vislumbrado, la modificacion solo viene a consolidar
y adornar una situacién de segregacion sin incentivar la integracién social de

aguellos grupos.

4.4.3.- El caso de la Ley N° 20.943: Segunda parte.

En lo que dice relacion con la infraestructura, la ley establecié como primera
modificacion la siguiente: “Incorpdéranse en el inciso tercero, que pasa a ser
cuarto, entre las palabras "infraestructura” y "que" la frase "de transporte,
sanitaria y energética", y entre la expresion "Estado," y la palabra "ni" la locucion
"sin perjuicio de lo establecido en el inciso final del articulo 55,".

De esta manera, el inciso cuarto del articulo 116 de la LGUC quedd como sigue:
“No requeriran permiso las obras de infraestructura de transporte, sanitaria y
energética que ejecute el Estado, sin perjuicio de lo establecido en el inciso final
del articulo 55, ni las obras urbanas o rurales de caracter ligero o provisorio, en

la forma que determine la Ordenanza General.”

El fundamento de esta modificacion, en términos generales, obedece a que la
Ordenanza General aclara en parte lo que debemos entender por obras que no

requieren permiso de las Direcciones de Obra, al enumerar una serie de obras
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ligeras. Sin embargo, no precisa a qué obras de infraestructura que ejecute el
Estado, se refiere el articulo 116 de la Ley, pues conforme al articulo 2.1.29%64,
la infraestructura puede clasificarse en 3 tipos: Infraestructura de transporte (por
ejemplo, vias, terminales de transporte, etc.); infraestructura sanitaria (por
ejemplo, plantas de tratamiento de aguas servidas, de aguas lluvias, etc.); e
infraestructura energética (por ejemplo, centrales de generacion o distribucion

de energia, o de gas).

Al no precisar el articulo 116 el tipo de infraestructura a la que se refiere, puede

ocurrir que la Ordenanza sea modificada, suprimiendo o agregando nuevos tipos

164 Articulo 2.1.29. El tipo de uso Infraestructura se refiere a las edificaciones o instalaciones y a
las redes o trazados destinados a:

- Infraestructura de transporte, tales como, vias y estaciones ferroviarias, terminales de
transporte terrestre, recintos maritimos o portuarios, instalaciones o recintos aeroportuarios, etc.
- Infraestructura sanitaria, tales como, plantas de captacion, distribucién o tratamiento de agua
potable o de aguas servidas, de aguas lluvia, rellenos sanitarios, estaciones exclusivas de
transferencia de residuos, etc.

- Infraestructura energética, tales como, centrales de generacion o distribuciéon de energia, de
gas y de telecomunicaciones, gasoductos, etc.

Las redes de distribucion, redes de comunicaciones y de servicios domiciliarios y en general los
trazados de infraestructura se entenderan siempre admitidos y se sujetaran a las disposiciones
que establezcan los organismos competentes. El instrumento de planificacion territorial debera
reconocer las fajas 0 zonas de proteccién determinadas por la normativa vigente y destinarlas a
areas verdes, vialidad o a los usos determinados por dicha normativa.

Para estos efectos se entenderd por redes y trazados, todos los componentes de conduccion,
distribucion, traslado o evacuacion, asociados a los elementos de infraestructura indicados en el
inciso anterior.

El Instrumento de Planificacién Territorial respectivo definira en las areas al interior del limite
urbano, las normas urbanisticas que regulen el emplazamiento de las instalaciones o
edificaciones necesarias para este tipo de uso, que no formen parte de la red, sin perjuicio del
cumplimiento de las normas ambientales, de las normas de la Ley General de Urbanismo y
Construcciones, de esta Ordenanza y demas disposiciones pertinentes.

En el &rea rural de los planes reguladores intercomunales o metropolitanos, dichas instalaciones
o edificaciones estaran siempre admitidas y se sujetaran a las disposiciones que establezcan los
organismos competentes, sin perjuicio del cumplimiento de la Ley 19.300 y de lo dispuesto en el
articulo 55 del DFL N°458 (V.y U.), de 1975, Ley General de Urbanismo y Construcciones.

Las instalaciones o edificaciones de este tipo de uso que contemplen un proceso de
transformacion deberan ser calificadas por la Secretaria Regional Ministerial de Salud respectiva,
de conformidad a lo preceptuado en el articulo 4.14.2. de esta Ordenanza.

Las instalaciones o edificaciones de infraestructura en el area rural, requeriran las autorizaciones
exigidas para las construcciones de equipamiento conforme al articulo 55° de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, siempre que no contemplen procesos productivos. En caso
contrario se consideraran como industria.
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de infraestructura, lo que generaria incertidumbre respecto a la aplicacion del
articulo 116. De esta manera, se consideraria infraestructura toda edificacion
relativa al reciclaje de productos, y en general, la misma vivienda, industria, y
eguipamientos en general (salud, educacion, comercio, recreacion, etc.); podrian
ser considerados perfectamente infraestructura, modificando los otros tipos de

suelo.

Por lo cual, la norma busca conceder seguridad juridica en el sentido de que
cambios a nivel reglamentario no podran restringir ni ampliar lo que se entiende

por infraestructura el nuevo inciso cuarto del articulo 116 de la LGUC.

Otro punto destacable a propésito del tipo de uso infraestructura es la siguiente
adicion que dispuso la ley, en el ya mencionado articulo 55. En el inciso final del
articulo 55:

a) Agrégase, entre la expresion "industriales," y el vocablo "de", lo siguiente: "de

infraestructura,”.

b) Introdlcese, a continuacion del punto final, que pasa a ser seguido, la
siguiente oracion: "El mismo informe sera exigible a las obras de infraestructura

de transporte, sanitaria y energética que ejecute el Estado.".

De manera que, el articulo 55° de la LGUC quedé en su inciso final como sigue:
‘lgualmente, las construcciones industriales, de infraestructura, de
equipamiento, turismo y poblaciones, fuera de los limites urbanos, requeriran,
previamente a la aprobacion correspondiente de la Direccion de Obras
Municipales, del informe favorable de la Secretaria Regional del Ministerio de la
Vivienda y Urbanismo y del Servicio Agricola que correspondan. ElI mismo
informe sera exigible a las obras de infraestructura de transporte, sanitaria y

energética que ejecute el Estado.”

En este aspecto, la modificacion vino a confirmar lo que ya disponia la OGUC en
el inciso final del articulo 2.1.29, el que decreta lo siguiente: “Las instalaciones o
edificaciones de infraestructura en el area rural, requeriran las autorizaciones
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exigidas para las construcciones de equipamiento conforme al articulo 55° de la
Ley General de Urbanismo y Construcciones, siempre que no contemplen

procesos productivos. En caso contrario se consideraran como industria.”

Como se ha apreciado, las modificaciones introducidas por la Ley N° 20.943
consolidan una situacion de segregacion residencial presente en el suelo rural,
y por lo demas no se hace cargo del problema principal de este suelo, su falta
de planificacion. Ya que complementa la regulacion dispuesta por el articulo 55,
al posibilitar el emplazamiento de infraestructura en suelo rural, cumpliéndose
con los requisitos establecidos para el equipamiento o industria, segun sea el

caso.

Por ende, se considera como una ley mas que sigue la tonica de la regulaciéon
rural en Chile, no aportando practicamente nada a la solucién de los problemas
de fondo, siendo mas bien una “ley parche”, que busca dar solucion a la
poblacion rural en relacion a su acceso a servicios basicos, pero que asume lo
dificil o imposible que es, volver a integrar a esta poblacién con sus pares

urbanos.
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CAPITULO QUINTO: DE LOS DERECHOS CIUDADANOS INVOLUCRADOS
COMO FUNDAMENTO A LA INTEGRACION SOCIAL

5.1.- INTRODUCCION

Tradicionalmente el derecho urbanistico ha gravitado en torno a dos
derechos bases, el de propiedad y la libertad de empresa. Estos han sido
conocidos como derechos de primera generacion, de inspiracion liberal, también

denominados derechos civiles y politicos.

Hoy con fuerza, los derechos de primer orden empiezan a ceder, frente a
derechos de segunda generacién enfocados en las demandas de igualdad del
ciudadano en medio de una sociedad democratica. Son los llamados derechos

econdmicos, sociales y culturales.

Los primeros se enmarcan en una potente subsidiariedad estatal, en las
libertades de los privados y la interferencia estatal. Los segundos, al contrario,
suponen demandas concretas, que exigen una mayor actividad estatal, y su

gravamen a la autonomia absoluta.

También existe una tercera generacion de derechos que responde al proceso de

globalizacion e incluye los derechos de los pueblos o de la solidaridad.

El urbanismo se expresa en la segunda generacion a través del llamado derecho
a una vivienda digna y adecuada. También se manifiesta en los de tercera
generacion, por medio de la proteccion del medio ambiente o el desarrollo

sustentable.
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5.2.- DERECHOS DE PRIMERA GENERACION: BREVES COMENTARIOS
SOBRE EL DERECHO DE PROPIEDAD Y LA LIBERTAD DE EMPRESA

La regulacion constitucional de nuestro derecho de propiedad representa
el vuelco principal de nuestro sistema econoémico, juridico y politico. Siendo un
derecho de importancia social, politica y econémica, su proteccion se hacia
fundamental, para lo cual, la utilizacion de las herramientas juridicas disponibles,

fue clave.

La unién del estatuto de la propiedad con el derecho urbano se traduce en el
concepto de propiedad urbana, es decir, aquella que recae sobre los inmuebles

situados dentro de los limites urbanos.

En relacién a esta propiedad, la facultad que representa interés preponderante
en el &mbito urbano es la de edificar o ius aedificandi. Asi en la ciudad toda la
regulacién dice relacion directa o indirecta con esta capacidad. Y se ha
apreciado, que en el sector rural el interés por la facultad de construir no es

menor.

Al respecto, quien investiga cree que el derecho de propiedad urbana posee
como contenido natural el derecho a edificar, por lo que se considera integrante
de su esencia, basandose en una concepcion sintética del dominio y no

solamente analitica, entendido como una suma de facultades.

Es mas, este derecho forma parte tanto de la propiedad urbana como de la rural.
En esta Ultima a pesar de establecer como principio la prohibicion de construir,
que se ha examinado a proposito del articulo 55 LGUC, posibilita como
excepcion la construccién de la vivienda del propietario, lo cual sostengo es una
regla, en el sentido de que no podria haberse privado al duefio de una finca la
posibilidad de construir su hogar en ella. Cosa distinta es la posibilidad de
construir viviendas sociales en el suelo rural, ya que ahi se desnaturaliza su
finalidad, al darle un fin urbano, siendo que este tiene un fin agricola o rustico en

general.
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Con esto, se rechazan las posturas que sostienen que el derecho a edificar es
extrinseco al dominio y lo otorga la autoridad por medio del plan, por lo cual si
este no lo confiere no se puede reclamar aquello que nunca se tuvo. Esta
posicion es aplicable en Espafia donde constitucionalmente se faculta a la ley
para delimitar la propiedad, es decir, irla definiendo caso a caso, pues existe una

publicatio del suelo urbano, mas no asi en Chile.

Entre nosotros, la Constitucion Politica es absolutamente celosa respecto de la
propiedad. Si bien la limita en virtud de su funcion social, a su vez como ha dicho
la doctrina “limita a las limitaciones”, ya que solo autoriza a limitar (o sea afectar
un derecho con un contenido previo existente), solo por ley (garantia formal), y

no afectando la esencia del derecho (garantia material).

Para el autor, es claro que, conforme a nuestra actual normativa constitucional,
el derecho a edificar es parte del derecho de dominio, ya comprendido en la
facultad de uso o acudiendo a una concepcién amplia - sintética del dominio que
sobrepasa aquellas facultades tipicas. Por lo cual, toda la regulacién urbanistica
debe ser especialmente cuidadosa en el manejo de esta facultad. Lo anterior es
especialmente importante, ya que importa concluir que el derecho a edificar, en
especial, la vivienda, no puede ser prohibido, salvo, respetando el procedimiento

expropiatorio.

La consagracién del derecho propiedad de la forma en que se ha hecho, tal vez
sin proponérselo, hoy es vital a efectos de este estudio, por cuanto nuestra
maxima ley consagra como garantia fundamental de las personas el derecho de
propiedad sobre sus bienes —para nuestros efectos-, el derecho de propiedad
sobre inmuebles, sobre la vivienda, y en una préxima generacion, el derecho a

una vivienda adecuada o digna.

Con un claro marco del derecho de propiedad, la libertad de empresa termina
por configurar el modelo de economia de mercado. De esta manera,

complementando el articulo 19 nimeros 21, 23 y 24 de nuestra Constitucion, se
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entrega el suelo urbano a mano de los promotores de la actividad urbanistica,
los urbanizadores privados, y con ello, se han logrado los resultados de
segregacion que hoy vemos. Sin embargo, la funcién social del dominio como
manifestacion del bien comun y el principio de igualdad, emergen como una vital
herramienta para combatir dichos resultados. Sobre lo mismo, se ha sefalado
que no existe hoy dia definicion mas exacta de la propiedad que la que se
contiene en las tres palabras “la propiedad obliga” con lo cual deja en evidencia

que ésta no es solo un derecho, sino también un deber en si misma.°

5.3.- NUEVOS DERECHOS.

Como ya se sefald, los clasicos derechos involucrados en la ordenacion
territorial, han sido el derecho de propiedad y la libertad de empresa que ostenta
el agente urbanizador eminentemente privado. Hoy, sin embargo, no es posible
ignorar la presencia de derechos de nuevas generaciones, donde ya no solo
basta tener acceso a la vivienda y poder desarrollar programas habitacionales,
sino que es necesario que dicha vivienda sea digna y que el desarrollo urbano

sea sustentable, incorporando la variable medio ambiental.

5.3.1.- El derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

El llamado derecho a la vivienda se inscribe dentro de los denominados
derechos econdmicos, sociales y culturales o derechos de segunda generacion,
que derivan del proceso de generalizacion de los derechos fundamentales

conducentes al Estado Social.

La fuente de estos derechos se encuentra basicamente en el Pacto

internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (en adelante,

165 GALAZ GUERRERO, Cristian Javier (2004): El derecho de propiedad analizado desde la
perspectiva del ordenamiento urbanistico. Tesis para optar al grado de magister en derecho.
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, p. 116.
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PIDESC) en vigor entre nosotros desde el 28 de abril de 1989. A su vez, el
Comité de las Naciones Unidas sobre Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, en su observacion numero 4, del sexto periodo de sesiones (1991),
ha sefialado que: De conformidad con el parrafo 1 del articulo 11 del Pacto
anteriormente citado, los Estados Partes "reconocen el derecho de toda persona
a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y
vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de
existencia". Reconocido de este modo, el derecho humano a una vivienda
adecuada tiene una importancia fundamental para el disfrute de todos los
derechos econdmicos, sociales y culturales. (N°1)

Continua el comité en su numero 8, sefalando: “Asi pues, el concepto de
adecuacion es particularmente significativo en relacion con el derecho a la
vivienda, puesto que sirve para subrayar una serie de factores que hay que tener
en cuenta al determinar si determinadas formas de vivienda se pueden
considerar que constituyen una "vivienda adecuada" a los efectos del Pacto. Aun
cuando la adecuacién viene determinada en parte por factores sociales,
econdémicos, culturales, climatologicos, ecoldgicos y de otra indole, el Comité
considera que, aun asi, es posible identificar algunos aspectos de ese derecho
que deben ser tenidos en cuenta a estos efectos en cualquier contexto
determinado. Entre esos aspectos figuran los siguientes: “f) Lugar. La vivienda
adecuada debe encontrarse en un lugar que permita el acceso a las opciones de
empleo, los servicios de atencién de la salud, centros de atencién para nifios,
escuelas y otros servicios sociales. Esto es particularmente cierto en ciudades
grandes y zonas rurales donde los costos temporales y financieros para llegar a
los lugares de trabajo y volver de ellos puede imponer exigencias excesivas en
los presupuestos de las familias pobres. De manera semejante, la vivienda no
debe construirse en lugares contaminados ni en la proximidad inmediata de

fuentes de contaminacion que amenazan el derecho a la salud de los habitantes.”

123



En el mismo sentido de consagrar el derecho a la vivienda como un aspecto
relevante en la vida la persona, se encuentran la Convencién sobre el Estatuto
de los Refugiados de 1951 (articulo 21), la Convencion Internacional sobre la
Eliminacion de todas las formas de Discriminacion Racial de 1965 (articulo 5 letra
“e”), la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién
contra la mujer de 1979 (articulo 14.2.h), y tltimamente, la Convencion sobre los

Derechos de las Personas con Discapacidad de 2006 (articulo 28).166

A nivel europeo debe destacarse la Carta Social Europea de 1961 (articulo 16);
la Convencion Europea de Derechos Humanos con reconocimiento indirecto a
través de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derecho Humanos; la Carta
Urbana Europea, adoptada el 18 de marzo de 1992, la que recuerda que ‘“a
ciudad ha sido siempre el sitio ideal de encuentro, el entorno donde la vida
comunitaria y social es posible y sin la cual, como dijo Thomas Hobbes, la vida
es desagradable, pobre, solitaria, aburrida y corta.”%’ Este instrumento
reconoce, sin embargo, que este ideal frecuentemente no se cumple:
“Numerosas ciudades... son el reflejo exacerbado de una larga gama de
dificultades de la sociedad y de dolorosas adaptaciones: decadencia del corazén
de las ciudades engendrado por sus habitantes, con privaciones cada vez
mayores; deterioro de los centros histéricos; densidad de circulacién demasiado
intensa; polucion acustica, atmosférica y del suelo; escasez de viviendas con
suficiente calidad; problemas sociales y de salud; falta de respeto sobre
diferencias entre generaciones y grupos étnicos; tasa de paro elevada, sobre
todo entre los jovenes; entorno desconocido y extrafio; vecindad que se ha vuelto

peligrosa e incierta dado el alto nivel de crimen y de delincuencia, esencialmente

166 ESCOBAR ROCA, Guillermo (2012): Derechos sociales y tutela antidiscriminatoria. Editorial
Aranzadi, Pamplona, Espafia, p. 12.

167 Consultada el 09/08/2017 en: http://www.fund-
encuentro.org/fundacion php/cuadernos/serviciodocs/157%201993NOV%20Carta%20Urbana
%20Europea.pdf. P.13.
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debido a la droga”.168

El dltimo hito que debe reportarse en esta materia es el proyecto de Carta
Mundial por el Derecho a la Ciudad, que empezé a elaborarse en el Seminario
Mundial por el Derecho a la Ciudad contra la Desigualdad y la Discriminacion,
realizado durante el Il Foro Social Mundial de Porto Alegre (enero de 2002), y
que ha sido discutida en diversos foros internacionales. Su preambulo expresa
que este derecho: “..amplia el tradicional enfoque sobre la mejora de la calidad
de vida de las personas centrado en la vivienda y el barrio hasta abarcar la
calidad de vida a escala de ciudad y su entorno rural, como un mecanismo de
proteccion de la poblacidén que vive en ciudades o regiones en acelerado proceso
de urbanizacion.” Esto implica enfatizar una nueva manera de promocion,
respeto, defensa y realizacién de los derechos civiles, politicos, econdmicos,
sociales, culturales y ambientales garantizados en los instrumentos regionales e

internacionales de derechos humanos.16°

En este sentido el articulo 1 de la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad
sefala que “Todas las personas tienen derecho a la ciudad sin discriminaciones
de género, edad, condiciones de salud, ingresos, nacionalidad, etnia, condicion
migratoria, orientacién politica, religiosa o sexual, asi como a preservar la
memoria y la identidad cultural en conformidad con los principios y normas que

se establecen en esta Carta.”1’°

168 |pid., p. 14.

169 Consultada el 10/09/2017, en:
http://www.ugr.es/~revpaz/documentacion/rpc_n5 2012 docl.pdf. P. 185.

170 Carta mundial por el Derecho a la Ciudad, Revista Paz y Conflictos, nimero 5, afio 2012, issn:
1988-7221, p.185 y siguientes. La Carta Mundial del Derecho a la Ciudad es, ante todo, un
instrumento dirigido a fortalecer los procesos, reivindicaciones y luchas urbanas. Esta llamada a
constituirse en plataforma capaz de articular los esfuerzos de todos aquellos actores — publicos,
sociales y privados — interesados en darle plena vigencia y efectividad a este nuevo derecho
humano mediante su promocién, reconocimiento legal, implementacion, regulaciéon y puesta en
practica. Esta declaracién de principios ha sido elaborada por un conjunto de movimientos
populares, organizaciones no gubernamentales, asociaciones profesionales, foros y redes
nacionales e internacionales de la sociedad civil, comprometidas con las luchas sociales por
ciudades justas, democréticas, humanas y sustentables, con la finalidad de recoger los
compromisos y medidas que deben ser asumidos por la sociedad civil, los gobiernos locales y
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A su vez, la carta define a este derecho como “...el usufructo equitativo de las
ciudades dentro de los principios de sustentabilidad, democracia, equidad y
justicia social. Es un derecho colectivo de los habitantes de las ciudades, en
especial de los grupos vulnerables y desfavorecidos, que les confiere legitimidad
de accion y de organizacion, basado en sus usos y costumbres, con el objetivo
de alcanzar el pleno ejercicio del derecho a la libre autodeterminacion y un nivel
de vida adecuado. El Derecho a la Ciudad es interdependiente de todos los
derechos humanos internacionalmente reconocidos, concebidos integralmente,
e incluye, por tanto, todos los derechos civiles, politicos, econémicos, sociales,
culturales y ambientales que ya estan reglamentados en los tratados

internacionales de derechos humanos.”

Sobre las mismas el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano ha sefialado, “las
ciudades son un bien colectivo y no una aglomeracion de bienes o derechos
privados. Su funcionamiento debe estar supeditado al bien comdn y no solo a los

intereses individuales”.1"!

Se establece, ademas, un ambito de aplicacion amplio, al mencionar que el
territorio de las ciudades y su entorno rural es también espacio y lugar de
ejercicio y cumplimiento de derechos colectivos, como forma de asegurar la
distribucion y el disfrute equitativo, universal, justo, democratico y sustentable de
los recursos, riquezas, servicios, bienes y oportunidades que brindan las
ciudades. Por eso, el Derecho a la Ciudad incluye también el derecho al
desarrollo, a un medio ambiente sano, al disfrute y preservacion de los recursos
naturales, a la participacion en la planificacion y gestién urbana y a la herencia

histdrica y cultural.

En efecto, el derecho a la vivienda -mas aun, a una vivienda de calidad-, derecho

nacionales, parlamentarios y organismos internacionales para que todas las personas vivan con
dignidad en nuestras ciudades.

171 Concejo Nacional de Desarrollo Urbano (2015): propuestas para una politica de suelo para la
integracion social urbana, informe final, mayo 2015, p. 7.
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que ha sido circunscrito dentro de los derechos de segunda generacién, hoy se
sitta junto los tradicionales derechos de propiedad y libertad econémica. Lo cual
exige conciliar estos ultimos con aquel, dado que la vivienda es la base para el
ejercicio efectivo de otras multiples garantias, ligadas en altimo término, con la

realizacion plena de la persona.

Se visualiza en este derecho entonces, otro fundamento contrario a la
segregacion residencial, imponiendo como actual exigencia, defender el derecho
a la vivienda posibilitando su emplazamiento en condiciones que aseguren
dignidad y realizacion personal; todo en el marco de una nueva concepcion de
ciudad como un bien global colectivo, que no debe responder solo a intereses

particulares.
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CAPITULO SEXTO: DE LAS CAUSAS DE SEGREGACION RESIDENCIAL O
SOCIOESPACIAL

Diversas son las causas que han posibilitado la existencia de segregacion
social, presentes con mayor fuerza en ciertos paises, pero que, con el paso del
tiempo y fenbmenos comunes como la inmigracion, empiezan a ser constantes

en la mayoria de las sociedades.

Sintetiza bien estos factores PONCE, al sefialar “en el caso especifico espariol,
cCoOmo en otros casosS europeos e internacionales, aunque con especial
intensidad, factores como el precio de la vivienda, la inmigracion o el modelo
urbano de crecimiento disperso, entre si interconectados, estan acentuando este
proceso segregativo, poniendo en peligro la cohesion social y la convivencia, y
generando riesgos de posible futura fractura social. Esta fractura social, mas
visible en otras sociedades de nuestro entorno, se visualiza territorialmente a
través de los fendmenos de los barrios en dificultad y de las “urbanizaciones
cerradas” (gated communities, en la terminologia inglesa), expresion también de
la segregacién espacial, aunque de signo exactamente opuesto al de los barrios
en dificultad. Se trata de ambitos urbanos cerrados por medios de vallas u otros

elementos de delimitacién, con controles de acceso y seguridad privada.™ "2

El aislamiento social es un fendbmeno que afecta especificamente a los pobres
urbanos, y esta condicionado por tres factores determinantes: la segmentacion

educativa, que refiere a la existencia de distintos tipos de educacion o

172 E| derecho a la ciudad: elementos para superar la gestion neoliberal del espacio publico. Juli
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posibilidades educativas para estratos disimiles; la segmentacién laboral, que
refiere a las distintas posibilidades que poseen los diferentes estratos sociales
en el ambito del trabajo; y a la segregacion residencial. De esta forma, “...los tres
tipos de segmentacion recién examinados se potencian mutuamente en sus

efectos en cuanto al aislamiento progresivo de los pobres urbanos.”™"?

La separacién, querida o no, da lugar a una paulatina degeneracién de la
convivencia, del contacto social (en espacios publicos, en escuelas, etc.) y, en
definitiva, del contrato social, afectado por el “miedo al diferente”. En suma,
puede comprometer, el propio concepto de ciudad tal y como la hemos entendido

hasta el momento.

¢ Qué tienen que ver el urbanismo y la vivienda con este fendmeno?
Determinadas practicas urbanisticas suponen segregacion urbana vy
discriminacion en el uso del suelo, sea de manera activa o pasiva. Entre las
primeras, destacan, por ejemplo, la ubicaciébn segregada de determinados
eguipamientos, la exigencia de un tamafio desproporcionadamente grande de
parcela minima edificable o de una tipologia de vivienda determinada, que
condiciona el precio y, por tanto, el status econdémico y social de sus ocupantes,
la ubicacion segregada de la vivienda protegida o la segregacion de funciones
urbanas por la planificacion urbanistica como consecuencia del funcionalismo.

En lo que sigue, mencionaremos algunas de estas manifestaciones:

173 PALMA AMESTOY, Carlos F. (2008): Capital social, pobreza, trabajo y segregacion
residencial. Un acercamiento cualitativo al uso de distintos tipos de capital social en la superacion
de la pobreza en la comuna de Pefialolén. Tesis para optar al titulo de socidlogo, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Chile, Santiago, Chile, p. 58.
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6.1.- EL URBAN SPRAWL, UN MODELO CONSAGRADO.174

Un fuerte contraste en los modelos de urbanizacion, lo encontramos entre
los Estados Unidos, que ha seguido una expansion urbana de baja densidad
conocida justamente como urban sprawl, y Europa, caracterizada por una

urbanizacién concentrada, de alta densidad.1’®

Este es un fendmeno del que Chile no esta exento, siendo el paradigma de
aguello, la cuidad de Santiago, donde este modelo ha permitido ocupar

practicamente todo el valle agricola del Maipo-Mapocho.

Incluso, se ha advertido que en los paises que adoptan un modelo de crecimiento
por extension, las tasas de crecimiento poblacional no guardan relacién con las
tasas de extension urbana. Por ejemplo, entre 1970 y 1990 la poblacién de
Chicago crecié un 4% y su superficie destinada a urbanizaciones residenciales

aumento un 46%.176

Se han sindicado como causas de este desarrollo urbano entre otros, a dos
factores. Primero, se ha responsabilizado este modelo de ver la vida urbana, a
la escasa intervencion del Estado como agente activo en la construccion de la
ciudad, restringiendo su participacion, dentro de su rol subsidiario en la actividad
econOmica, a posibilitar el acceso a una vivienda a los grupos mas
desfavorecidos. Entregando a la merced del libre mercado, la asignacion del
suelo urbano segun la valoracion que de esta haga nuestra sociedad,
posibilitando su adquisicion de acuerdo al nivel de renta de las personas. Como

segundo factor, se ha indicado la mejora en los sistemas de transporte publico,

174 En este punto seguiremos la obra de: RAJEVIC, Enrique (2010): “Cohesion social e
intervencién administrativa en el territorio urbano (con especial referencia a Espafia y Chile).
Tesis Doctoral, dirigida por el sr. Luciano Parejo Alfonso, Departamento de Derecho Publico del
Estado, Universidad Carlos Il de Madrid, p. 106-114.

175 Para estos efectos es pertinente citar el articulo 169 de la LGUC (introducido por la Ley N°©
20.958), que sefiala: Para los efectos de este Titulo se entendera por crecimiento urbano por
extension el proceso que incorpora nuevo suelo urbanizado a consecuencia de un loteo; y por
crecimiento urbano por densificacién, el proceso que incrementa la intensidad de ocupacion del
suelo, sea como consecuencia del aumento de sus habitantes, ocupantes o edificacion.

176 RAJEVIC, Enrique (2010): Ob. Cit. Nota N° 174, p. 106.
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telecomunicaciones, y la expansion del automovil. Esto ha posibilitado que las
personas puedan tener su residencia cada vez mas lejos de sus centros de
trabajo o de la misma ciudad. Esto ultimo, ha promovido la existencia de mega
ciudades en cuanto al numero de su poblacion, y extension territorial de la

misma, pudiendo apreciarse nitidamente en los suburbios norteamericanos.

6.1.1.- Las consecuencias del crecimiento por extension. Costo econémico.

Esta forma de desarrollo presenta un costo economico considerable,
representado por el necesario transporte que debe existir entre las zonas
residenciales que cada vez se alejan mas de los centros urbanos, y que crean
una peligrosa dependencia del automavil, con impacto en la salud misma de una
poblacién cada vez mas sedentaria, sin mencionar el costo ambiental que

genera.

Sin embargo, los promotores del libre mercado pueden sostener —y con toda
l6gica- algo como lo que sigue: “La ciudad dispersa tiene la gran ventaja de que
los costos de los terrenos son menores, eso es una realidad que se puede
observar en todas partes del mundo. Las ciudades compactas son muy caras y
por lo tanto hay mucha mas segregacion social en las ciudades compactas,
porque no tienen capacidad de comprar terrenos. En una ciudad mas dispersa
hay mayor accesibilidad a la vivienda porque los terrenos son mas baratos, por
lo tanto, las viviendas son mas baratas. O sea, hay menor potencial de

segregacion porque la gente puede adquirir vivienda a menor precio.”’’

En este sentido, se estima que Estados Unidos, poseyendo apenas el 5% de la
poblacién mundial, consume el 25% del petrdleo que se extrae, destinandose la
mitad de éste al consumo de los automoviles privados que permiten circular entre

las cada vez mas extensas distancias, en circuitos denominados “daily urban

177 http://www.plataformaurbana.cl/archive/2010/07/02/entrevista-a-marcial-echenique-yo-creo-
que-el-caso-de-la-expansion-es-una-cosa-absolutamente-necesaria/
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systems”.1’® De ahi se entiende la importancia de los combustibles como moévil
de conflictos, ya que han permitido mantener un modelo urbano que sin el

recurso dificilmente seria factible.

6.1.2.- Las consecuencias del crecimiento por extension. Costo social.

El crecimiento por extensién ha dado lugar a una mayor segregacion
territorial y social. En 1976 se hacian presente estos problemas y se ilustraba
como las clases altas y medias escapaban a los suburbios buscando enclaves

[{

de relativa homogeneidad. Como destaca RAJEVIC, “..un estilo de vida
previsible, un territorio libre de la competencia de status, con vecinos “justamente
como él’, que se hallen en fases muy similares de su ciclo vital, un area segura
y libre de minorias étnicas o raciales que atenten contra su status, un refugio
contra la complejidad donde se sienta protegido por medios legales,
institucionales o de cualquier otro tipo frente a cualquier eventual amenaza

contra todo aquello que ha sido adquirido.” 17°

Finalmente, el mismo autor afirma que ha surgido —y continda formandose—:
“..una cultura de mosaico, es decir, una sociedad con estilos paralelos y distintos
de vida. Mientras que una de sus consecuencias es la tendencia disgregadora
de la sociedad, considerada como un todo, a otro nivel se produce la armonia
merced a la convivencia en comunidades homogéneas, aisladas de aquellos
otros grupos que sustenten diferentes modos de vida y de ideas

fundamentales ™80

Hoy es posible verificar en el modelo estadounidense, como los centros urbanos
se deterioran, mientras las clases acomodadas se trasladan a urbanizaciones

exclusivas alejadas de dicho nucleo. Mientras que en Europa se observa lo

178 RAJEVIC, Enrique (2010): Ob. Cit. Nota N° 174, p. 108.
179 |pbid., p. 109.
180 |bid., p. 110.
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contrario, el centro sigue siendo codiciado por las clases altas, y las

concentraciones en la periferia se destinan a sectores de escasos recursos.

Un caso paradigmatico de segregacion racial es el observado en los Estados
Unidos, donde se utilizo la via contractual para excluir. Desde 1916 las nuevas
parcelaciones de algunas ciudades solian contemplar restricciones contractuales
en los contratos de compraventa para excluir residentes no caucasicos (a veces,
incluso, a los no cristianos), estableciéndose asociaciones de propietarios para

resguardar el fiel cumplimiento de estos pactos.

Inclusive, en estos nlcleos urbanos segregadores, que relnen personas con
caracteristicas homogeéneas, por diversas razones como economicas, prestigio
social o seguridad; se agrava la situacion al contemplar en sus suburbios,
restricciones del uso de bienes que tradicionalmente se han considerado parte

del dominio publico, como calles y plazas, a la pura comunidad residente.

Como advierte de muy buena forma RAJEVIC, de todo lo anterior puede
deducirse que no solo estamos en presencia de una pérdida de contacto entre
ricos y pobres; se trata de algo mas profundo, de la erosion de la solidaridad

social basica que necesita un Estado.8?

Otra via importante para excluir, fuera de la contractual, ha sido el propio
planeamiento urbanistico, al establecer regulaciones demasiado exigentes, que
repercuten sobre el precio de los predios, lo que termina excluyendo a los méas

desfavorecidos.

Estos fendbmenos son los que, en parte, llevan a que se hable de una rebelion de
las élites que reniegan de la idea de solidaridad y comunidad que esta en la base

de la nocién de democracia.

En sentido semejante se advierte que, pese a las peculiaridades de cada ciudad,

nos enfrentamos a un verdadero apartheid urbano, cuyas caracteristicas serian:

181 |bid., p. 112.
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“...Ia creciente privatizacion del espacio publico; el creciente separatismo fiscal y
residencial por parte de los habitantes privilegiados de la ciudad; la extrema
polarizacion social acentuada por la desigualdad creciente; el aumento de la
inseguridad o del miedo a la inseguridad, y la prospera economia de la droga; el
desarrollo de sistemas de seguridad y vigilancia que suponen una combinacion
de servicios prestados por empresas privadas y vigilancia (a veces muy eficaz,

a veces muy mala) de las fuerzas de policia publicas”. 182

6.2.- EL PRECIO DEL SUELDO.

Los inmuebles, aun considerando la enorme importancia econémica de
los bienes muebles, continan siendo en general los bienes de mayor
trascendencia para las personas, lo cual se traduce en un precio en constante
incremento. El derecho que se ejerce sobre estos bienes, la propiedad, habilita
a sus titulares para usar, gozar y disponer de ellos. Lo que hace que la propiedad
sobre los mismos se transe en el mercado a diario, desde que toda persona

aspira a lo menos a ser duefia de su hogar.

Mientras que en antafio el valor de la tierra pasaba por la calidad - fertilidad de
la misma, sin dejar de ser importante—, hoy el valor del suelo viene dado por otros
factores, como la cercania al centro de la ciudad, y la mayor infraestructura y
servicios con lo que cuenta, y principalmente al sector donde se emplaza. Esta
revalorizacion ha sido inducida por el aumento de la poblacion urbana, lo que ha
presionado las capacidades tradicionales de las urbes, haciendo necesario el
establecimiento de diferentes zonas con distintos fines. Ya lo anterior, debe
sumarse la presencia del automoévil, que es complemento obligado de este
modelo disperso de ciudad, permitiendo vivir en sectores exclusivos ubicados a

grandes distancias del nacleo urbano, pero con la infraestructura necesaria para

182 |pid., p. 117.
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posibilitar dicho trafico.

Lo expuesto determina que la valorizacion del suelo que haga la sociedad va a
presionar sobre su oferta y finalmente determinara su precio. Por ello, suelos con
gran dotacion de servicios e infraestructura tendran un precio mayor que aquellos
que carecen de los mismos. Lo que en definitiva significa que los menos
privilegiados solo podran optar a adquirir inmuebles méas baratos, o sea, con
menor dotacién de servicios, y basicamente mas alejados del nucleo urbano y

de zonas exclusivas.

Es por esto que el precio del suelo es un elemento que causa exclusion y
segregacion socio-espacial, lo que, sumado a la desigualdad econdémica

presente en nuestra sociedad, agravan el problema.

6.3.- LOS GUSTOS Y PREFERENCIAS SEGREGADORAS.
6.3.1.- Usos de suelo localmente no deseados.

En general, la mayoria de las personas son partidarias de mayores
avances en infraestructura siempre gue no se afecte su metro cuadrado. Asi, es
frecuente ver la oposicién de los ciudadanos cuando la autoridad o privados
anuncian la instalacién, construccibn o emplazamiento de equipamientos o
edificaciones, que juzgan —con justa razobn o no- como atentatorias a sus
patrones de vida, como por ejemplo vertederos de residuos, plantas
depuradoras, carceles, plantas de energia, antenas de telecomunicaciones o

conjuntos de viviendas sociales.

A propésito de este tema, la literatura urbanistica estadounidense ha acufiado
los términos NIMBY y LULU. NIMBY es el acronimo de la frase “not in my back
yard”, esto es, “no en mi patio trasero.” LULU, el de “locally unacceptable land

use”, o sea, “usos de suelo localmente no deseados”.183 En estos casos no es la

183 |bid., p. 281.
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necesidad del servicio lo discutido, sino su localizacion. Las razones esgrimidas
son econdmicas, ambientales o de seguridad, ya que la mayoria de estos
emplazamientos tendran impacto en el valor de las viviendas ya apostadas,
importaran externalidades negativas de contaminacion; y no es un secreto que
en general las zonas exclusivas no quieren en sus alrededores viviendas
sociales, asociadas a grupos menos privilegiados o pobres, que se traduciran
eventualmente en conflictos sociales o delincuencia, ademas de un menor valor

de sus viviendas.184

Fuera de movilizaciones o protestas, donde los grupos mas acomodados
manifiesten su oposicién a dichos proyectos, sus influencias se expresaran en la
regulacion urbana, en normas urbanisticas aplicables a los sectores donde viven,
fenbmeno especialmente estudiado en Estados Unidos bajo el rétulo de
“Exclusionary Housing*®, en el contexto de los problemas de segregacion racial

que todavia persiguen a la sociedad estadounidense.

Como manifestacion de estas regulaciones segregadoras, muy utilizadas en la
legislacién urbanistica norteamericana, podemos siguiendo a RAJEVIC8,

sefalar las siguientes:

“a) Prohibicion de edificios de departamentos: Consiste en autorizar en una zona
el uso residencial solamente en la modalidad de viviendas unifamiliares que, en
la practica, impide los bloques de departamentos que, por su inferior coste (al
amortizar el precio del suelo entre varias unidades), son la manera preferente de

construir viviendas sociales.

184 SABATINI, Francisco; RASSE, Alejandra; MORA, Pia y BRAIN, Isabel (2012): Ob. Cit. Nota
N° 131, p. 179.
185 Para este tema véase: MANDELKER, Daniel (2003) Land Use Law, fifth ed. New Jersey:

Estados Unidos de Norteamérica", en Anuario del Gobierno Local 2002 (ed. T. FONT LLOVET),

Barcelona: Fundacién Democracia y Gobierno Local-Institut de Dret Public, p. 169-185 il
186 RAJEVIC, Enrique (2010): Ob. Cit. Nota N°© 174, p. 282-283.
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b) Restricciones a la densidad: En este caso se establece una baja cantidad de
habitantes por unidad de superficie que evite que los terrenos se subdividan en
lotes pequefios o, derechamente, se establece que la parcela minima edificable
deba tener una superficie extensa. Una densidad de 10 habitantes por hectarea,
p. €j., significa que soOlo pueden hacerse dos casas en 1 hectarea si el
ordenamiento vigente establece que una casa admite hasta 5 habitantes. Dicho
de otro modo, una casa equivaldra a un terreno de 5.000 m2 cuestion que,

evidentemente, hara que el costo se eleve a un nivel imposible de amortizar para
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una vivienda social o protegida.

c) Fijacion de tamafios minimos para las viviendas: Se trata de exigir una
superficie minima en las viviendas a construir que encarezca sus costes a un
nivel incompatible con una vivienda social o protegida. s’

d) Prohibicién de viviendas prefabricadas: Implica impedir la instalacion de este
tipo de viviendas o restringirlas en areas confinadas, pues su coste
sustancialmente menor permitiria que, de admitirse sin cortapisas, llegasen
residentes de bajos ingresos. Las razones usualmente esgrimidas para
rechazarlas son, claro esta, entre otras: su uso transitorio, su aspecto
desagradable, su construccion insegura y los bajos ingresos fiscales que genera
su tributacién versus el de las viviendas convencionales. Otra férmula para evitar
este tipo de viviendas es exigir materiales constructivos convencionales que ellas

no pueden contemplar o limitar su niumero total dentro del término municipal.

e) Excesivos requisitos para parcelar: Consiste en incorporar exigencias muy
onerosas para la urbanizacion del suelo en las ordenanzas locales (p. €j.,

amplios anchos de calle, soterramiento de redes, etc.), al punto que sean

L7
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desproporcionadas para el coste de una vivienda social o protegida.
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f) Discrecionalidad y retrasos en las autorizaciones para vivienda social o
protegida: Supone permitir estas ultimas s6lo como un uso condicional, basado
en conceptos vagos y genéricos que hacen que la autorizacion admita un amplio
margen de discrecionalidad. En tal caso una municipalidad puede interpretarlos
“para rechazar toda solicitud que se le presente en relacion con la instalacion de

4
I

esta clase de viviendas’.” i

2B

En fin, estas medidas posibilitan que los propietarios de zonas exclusivas
continlen gozando de las plusvalias de éstas, impidiendo de forma indirecta,
decorosa y legal, el ingreso de proyectos de infraestructura o de viviendas
sociales, que necesariamente afectaran los valores de sus fincas. Es decir, con

la complicidad del Estado es posible segregar.

6.3.2.- Los condominios.

En la actualidad, es muy comudn ver un tipo de urbanizaciones -
principalmente en sectores acomodados-que no aspiran a integrarse a la
comunidad existente, sino que en lo residencial son absolutamente privadas,
privatizando espacios que en la concepcion tradicional de ciudad serian publicos.
Asi es frecuente encontrar un sin fin proyectos de viviendas que adoptan esta

modalidad, como también por razones obvias de edificios.

En Chile, regula el tema en la Ley N° 19.537, sobre Copropiedad Inmobiliaria,
gue con sus 50 articulos vino a desplazar la nocién de propiedad horizontal
derogando las disposiciones aun vigentes de la Ley N° 6.071 y los articulos de
la LGUC referidos a este tema. Conforme a su articulo 1, la ley tiene por objeto,

[1

normar: “..un régimen especial de propiedad inmobiliaria, con el objeto de
establecer condominios integrados por inmuebles divididos en unidades sobre
las cuales se pueda constituir dominio exclusivo a favor de distintos propietarios,

manteniendo uno o mas bienes en el dominio comun de todos ellos”.
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Por su parte el articulo 2 N° 1 establece una importante distincion entre dos tipos
de condominios, los cuales no podran estar emplazados en un mismo predio:
“Tipo A, las construcciones, divididas en unidades, emplazadas en un terreno de
construccion aprobados, en el interior de cuyos deslindes existan
simultAneamente sitios que pertenezcan en dominio exclusivo a cada

copropietario y terrenos de dominio comun de todos ellos’.

Los condominios Tipo B corresponden al modelo de las urbanizaciones privadas
dispersas. La misma Ley establece que sélo son publicas las vialidades
contempladas previamente en el Plan Regulador. En efecto, segun su articulo
10: “para acogerse al régimen de copropiedad inmobiliaria, todo condominio
debera cumplir con las normas exigidas por esta ley y su reglamento, por la Ley
General de Urbanismo y Construcciones, por la Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones, por los instrumentos de planificacion territorial y

por las normas que regulen el area de emplazamiento del condominio...”.

Lo anterior implica cumplir las normas de cesiones gratuitas y obligatorias, y
obras de urbanizacion (articulos 70 y 134 LGUC). Esto supondria que
recepcionado un condominio por la Direccién de Obras Municipales pasarian al
“..dominio nacional de uso publico todas las calles, avenidas, plazas y espacios
publicos en general, que existieren en la nueva zona urbanizada” (articulo 135
LGUC).

No obstante, el articulo 2.2.4 de la OGUC contempla una excepcién al establecer
que “el propietario de un predio estara obligado a ejecutar obras de urbanizacién
en los siguientes casos: 2.- Cuando se trate de proyectos acogidos a la Ley N°
19.537, sobre copropiedad inmobiliaria, cuyo predio esté afecto a utilidad publica
por el Instrumento de Planificacion Territorial. 4%/ ..En estos casos, el propietario
estara obligado a urbanizar y ceder, Unicamente, la superficie del predio afecta

a utilidad publica indicada en el citado instrumento.”
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En este sentido, el reglamento de copropiedad inmobiliaria dispone en su articulo
4 inciso final que “De acuerdo a lo previsto en el inciso primero del articulo 9° de
la ley, de las superficies de terreno que resulten de la aplicacion del articulo 70
del D.F.L. N°458 (V.y U.), de 1975, Ley General de Urbanismo y Construcciones,
en relacion con el Capitulo 2 del Titulo 2 de la Ordenanza General de Urbanismo
y Construcciones, solo se incorporaran al dominio nacional de uso publico en la
oportunidad que sefiala el articulo 135 de la misma Ley General, las calles,
avenidas, plazas y espacios publicos que estuvieren considerados en el
respectivo plan regulador. El resto de las superficies de terreno afectas al
cumplimiento de los preceptos antes citados, destinadas a circulacion y areas
verdes, son de dominio de la respectiva comunidad de copropietarios.” Dicho de

otra forma, son bienes comunes, de propiedad privada. sk

[

Es innegable el auge de este tipo de urbanizaciones privadas,
transformando zonas de la ciudad en verdaderas fortificaciones amuralladas,
cuya dimension es determinada con gran libertad por el mercado. Normativa que
no contribuye en la solucién del problema de segregacién residencia, sino por el
contrario, la fomenta. De hecho, se podria decir que esta forma de urbanizacién
—en su variable de viviendas por extension- es la mayor expresion del deseo de
no integrar ni integrase, de no convivir con todo aquello que se juzgue peligroso,
y en general, de inferior estatus laboral y educacional. Por lo cual, la posibilidad
de crear este tipo de proyectos debe ser fuertemente restrictiva si es que se

pretende impulsar la integracion en su variable residencial.

6.3.3.- El cierre de calles publicas por razon de seguridad.

Fuera del caso anterior, y mucho menos regulada, es la situacion comun
hoy en dia de apoderarse de espacios publicos (calles e incluso pequefias areas
verdes), valiéndose del cierre o enrejado de calles publicas, fundado en razones

de seguridad.
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Al respecto, se ha oscilado entre una postura primero restrictiva de la Contraloria
General de la Republica, que rechazaba esta situacién, por resultar incompatible
con el uso comdn que respecto a ellos tienen todos los habitantes de la
Republica, conforme los articulos 589 y 598 del Cédigo Civil'®’, hasta una mas
amplia, que permite el enrejado, por cuanto el deber del Estado de promover el
bien comun, no sélo incluye asegurar a las personas el libre transito sino también

su seguridad.188

Asi, en la actualidad las municipalidades se encuentran facultadas por la LOCM
-articulo 5° letra c)- para “autorizar, por un plazo de cinco afios, el cierre o
medidas de control de acceso a calles y pasajes, 0 a conjuntos habitacionales
urbanos o rurales con una misma via de acceso y salida, con el objeto de

garantizar la seguridad de los vecinos. 89

En definitiva, podemos apreciar como estas autorizaciones posibilitan crear
verdaderas “unidades” al modo de “condominios”, pero carentes de regulaciéon y
portadoras de los mismaos vicios, en cuanto a la idea de no integrar ni integrase
a la comunidad. De esta manera, podemos ver como utilizando distintas

herramientas se va apuntando a un mismo fin, que es segregar.

6.4.- INMIGRACION.

La inmigracion entendida como la llegada a un pais extranjero para radicarse en
él, se ha transformado en un fendmeno de trascendencia global, presente
practicamente en la discusion de toda politica publica. Particularmente en Chile
se esta enfrentado un proceso migratorio importante, siendo poco claras las

directrices que guian en esta materia.

187 \Véase, Dictamenes N°s 20.273/1993, 35.309/94, 28.870/1996, entre otros.

188 Dictamen N° 11.421/2000

189 \Véase en Chillan, Ordenanza que regula el cierre de calles pasajes y conjuntos habitacionales
por motivos de seguridad ciudadana, Decreto Exento N° 202/5719/2013, en relacion con el
articulo 5 letra c) de la Ley N° 18.695, modificado por ley N° 20.499 de 2011.
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Este fendbmeno es perceptible por cualquiera, ya que hace unas décadas estaba
radicado en su mayoria en Santiago, pero hoy todas las ciudades estan siendo
afectadas o beneficiadas con el arribo de inmigrantes. El problema ha sido que
este flujo masivo no fue previsto, ni esta siendo enfrentado con una linea de
accion clara, lo cual es comprobable al ver las deplorables condiciones
residenciales e higiénicas en que viven muchas de estas personas y que los

medios de comunicacion han visibilizado.

Lo anterior, pareciera plantear la existencia de un ciudadano de segundo orden,
que por haber llegado “voluntariamente” a nuestro pais, debe aceptar y

someterse las condiciones imperantes, en particular, a las residenciales.

¢, Como se enfrenta en el trabajo, en la educacion, en la salud, en lo relativo a
vivienda este problema? ¢ En qué condiciones recepcionamos con cierta libertad
a personas, sin politicas claras de vivienda, salud, educacion para inmigrantes?
La ausencia de directrices claras y la falta de integracion social que en general
afecta al pais, se traduce en una creciente discriminacion y segregacion hacia
los extranjeros, en especial, hacia aquellos provenientes de los paises mas

pobres.

Como ha apuntado un autor, la conjuncion de ambos fendémenos,
suburbanizacién e inmigracion, podria ocasionar en el futuro una fractura de la
cohesién social con un reflejo sobre el territorio. Si esta inmigracion masiva se
traduce en discriminacion racial, podemos replicar pronto modelos de

segregacion del tipo estadounidense. 10

190 PONCE SOLE, Julio (1999): Segregacion espacial, derecho urbanistico y jueces audaces en
los Estados Unidos de América (con algunas reflexiones sobre el derecho espafiol). Revista
espafiola de derecho constitucional. Afio 19. Num. 57. Septiembre — diciembre 1999. P. 351.
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6.5.- POLITICAS PUBLICAS SEGREGADORAS.

Ya parece demasiado repetido explicar a qué se refiere la expresion
segregacion en Chile. Este pais, ademas de ser uno de aquellos con coeficiente
de GINI mas desfavorables (grandes desigualdades en el ingreso) en todo el
mundo, posee ciudades donde esas desigualdades se manifiestan
concretamente en el espacio. Fundamentalmente, existen sectores muy
homogéneos donde se agrupan los pobres, por un lado, y los ricos, por otro. En
Santiago, esto se ha descrito como el famoso “cono de alta renta”; un area muy
clara en el plano donde hay algunas comunas en donde viven las familias de
altos ingresos (Providencia, Las Condes, Lo Barnechea, La Reina), con muy

contadas excepciones.

Mas alla de la concentracion de “los ricos”, lo mas caracteristico, y el fendmeno
mas significativo en la conformacion de las ciudades chilenas actuales, es la
concentracion de pobres urbanos. Si bien histéricamente, los sectores de bajos
ingresos han tendido a mantenerse en los margenes de las areas urbanas, hay
otros factores que han acentuado esta situacion. Existe una relacién evidente
(que no vale la pena discutir) entre el Poder y el ingreso; el poder adquisitivo (por
algo se llama asi) determina fuertemente la tenencia de la tierra en la ciudad. De
no existir politicas publicas que fuerzan la instalacion de pobres en sectores cuya
tendencia es a la valorizacién, o acciones de fuerza de los mismos pobladores,

simplemente los pobres se van a los extramuros.

Pues bien, hasta principios de los setenta la situacion en Chile era bastante
parecida al de otros paises latinoamericanos. Sin embargo, una situacion
politica, primero, determind la erradicacion de muchas de las “tomas” de
entonces, y a partir de los ochenta comenzaron a operar politicas publicas de
subsidio al mercado de viviendas econdmicas como forma de reducir el déficit

de vivienda. En los gobiernos de la Concertacion se intensificaron estas politicas,
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construyendo una enorme cantidad de unidades e incluso logrando reducir el
déficit. El lado B de este “éxito” fue la localizacion y la segregacién. Se han
construido enormes trozos de la ciudad formal en donde solo viven pobres. La
razon de esto es fundamentalmente el factor del precio de suelo, puesto que el
sistema de subsidio es un incentivo a la localizacion en sectores donde los
valores son menores, es decir, alejados y donde se concentran sectores

considerados “indeseables”.191

Elementos tales como la coordinacion interadministrativa y el papel al respecto
del planeamiento de ordenacion territorial y de los planes urbanisticos, asi como
de soluciones organizativas adecuadas, la funcion del transporte puablico como
elemento de cohesion social, las necesarias actuaciones en materia de vivienda
protegida, la rehabilitacion de centros urbanos historicos degradados o la
ordenacion urbanistica basada en la variedad de usos, por ejemplo, podrian

ayudar a afrontar las cuestiones aludidas.%?

Sdlo siendo conscientes del riesgo y actuando en consecuencia se disiparan las
sombras que puedan cernirse sobre nuestra convivencia social. En este sentido,
por otro lado, quizas fuera deseable que el Derecho urbanistico propio, sin
retroceder un 4pice en las protecciones desplegadas en torno al derecho de
propiedad, incidiera con renovados animos en la proteccién y promocion de otros
derechos y de otros intereses afectados por la utilizacién del suelo, ampliando,

la -a veces- univoca y limitada perspectiva del derecho de propiedad privada. 1%

191 Nota consultada con fecha 08 de agosto de 2017, en:
http://www.plataformaurbana.cl/archive/2009/09/30/no-quiero-pobres-al-lado-mio-paradojas-de-
un-desarrollo-inclusivo/

192 PONCE SOLE, Julio (1999): Ob. Cit. Nota N° 190, p. 352.

193 |bid., p. 353.
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6.5.1.- La politica urbanistica subordinada a la politica de vivienda. El

urbanismo como politica horizontal y la vivienda como politica sectorial.

Al modo de otras politicas, el urbanismo ordena otras actividades, en su
caso definiendo el uso urbanistico del territorio y el desarrollo de los
asentamientos humanos. Asi por ejemplo le corresponde determinar la locacién
de equipamientos propios de otras politicas como centros penitenciarios,
tribunales, hospitales, colegios, etc. A su vez se relaciona con la politica publica
“vivienda”, pero no se confunde con ella, el urbanismo es una ciencia integral,

propio de su caracter multidisciplinario.1%

La politica de vivienda se ha alejado del urbanismo, por cuanto a través de la
primera se ha buscado dar solucion a un problema de déficit habitacional y asi
mismo, por la envergadura de los recursos comprometidos, se ha utilizado como
un instrumento de politica econdémica, particularmente fiscal. Importando para
estos fines la cantidad de viviendas, mas no su calidad, rebajandose exigencias
urbanisticas en pos de la cantidad. La idea es construir, no importando el como

y donde.

Esta idea se impuso a fines de los 50 en Chile, y se manifesto en la segunda Ley
General de Construcciones y Urbanizacién chilena, el D.F.L. N.224/1953, que
entre sus motivaciones expresé derechamente la necesidad de “reducir las
exigencias para la construccion de habitaciones econOmicas, como un
complemento del plan general del Estado de solucién integral del problema de la
vivienda”. En ese sentido su art. 59, inc. 2., dispuso que la Ordenanza de la Ley
“consultara viviendas de construccion progresiva y viviendas de emergencia, e
indicara las condiciones y plazos de terminacion y duracion respectivamente en
gue podran autorizarse, como, asimismo, los sectores en que podra hacerse este
tipo de edificacion”. Este espiritu se intensifico en el Reglamento Especial de

Viviendas Econdmicas, sustituido mas tarde por el Titulo VI de la OGUC,

194 RAJEVIC, Enrique (2010): Ob. Cit. Nota N° 174, p. 304.
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denominado por ello “Reglamento especial de viviendas econdmicas”,
destacando en su reglamentacion lo siguiente!®®: la no aplicacion de las cesiones
gratuitas para vialidades, areas verdes y equipamiento en las urbanizaciones
destinadas a viviendas econdmicas; la no aplicabilidad a la viviendas
econdmicas de las limitaciones que los planes urbanisticos podian imponerle a
los predios en materia de superficie, altura, volumen, alineamiento y agrupacion
(articulo 6.1.8. OGUC); la atribucién al MINVU de una potestad especial para
modificar instrumentos de planificacion urbanistica tratAndose de la construccion
de proyectos publicos de viviendas que llevasen a cabo los SERVIU (articulo 50
de la LGUC); la construccion de viviendas sociales en la periferia sub equipada,

por el inferior coste del suelo, entre otras.

195 |pid., p. 311.
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CAPITULO SEPTIMO: DE LOS REMEDIOS A LA SEGREGACION SOCIAL

Ante la constatacion de que existen factores que han posibilitado la

segregacion social residencial, se analizaran algunas medidas ejecutadas:

7.1.- EL ARTICULO 50 DE LA LGUC Y SU POTENCIAL CARACTER
ESPECULATIVO.1%

El articulo 50 de la LGUC, en tanto permite modificar planes reguladores
por Decreto Supremo para proyectos de los SERVIU sin un proceso formal y
participativo de planificacién, posibilita menores estdndares urbanos para

maximizar la cantidad de viviendas construidas.

La autoridad no soélo esta dotada de herramientas para adquirir suelo, sea a
través de la expropiacion o de la compra directa (articulo 51 letras a y b) sino
que ademas cuenta con una herramienta de enorme importancia para
gestionarlo, el articulo 50 de la LGUC, cuyo texto dispone: “En casos especiales
de proyectos de los Servicios Regionales o Metropolitano de Vivienda y
Urbanizacion, éstos podran proponer al Ministerio de la Vivienda y Urbanismo a
través de la respectiva Secretaria Regional, las modificaciones a los Planes
Reguladores que estimen necesario. ElI Ministerio aprobara dichas
modificaciones previo informe de la Municipalidad respectiva, la que debera
evacuarlo en el plazo de 30 dias. Vencido este plazo, el Ministerio podra resolver,

19 |bid., pp. 371 y sgtes.
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aunque no se haya emitido dicho informe”.,

Estas normas han permitido una suerte de especulacion publica con el suelo
urbano, ya que la autoridad compra terrenos urbanos o rurales a bajo costo, por
su escaso valor o aprovechamiento urbanistico; y posteriormente, modifica el
instrumento de planificaciébn respectivo, asigndndole mayores cualidades

urbanas (nuevos usos, mayores coeficientes, etc.)

Al respecto, si bien en un primer momento, la Contraloria rechazaba que los
SERVIU pudieran adquirir predios situados fuera de los limites urbanos, por
entender que en ellos no podian edificarse poblaciones (al menos no sin acudir
al procedimiento del articulo 55 LGUC), luego comenzé a autorizar este tipo de
operaciones a través del dictamen N° 18.859/1998, lo que daba paso a

posteriores recalificaciones para construir viviendas sociales.

Posteriormente, la Ley N° 19.859, de 2003, termindé con los problemas
interpretativos, afiadiendo a las excepciones en que pueden construirse fuera de
los limites urbanos los “..conjuntos habitacionales de viviendas sociales o de
viviendas de hasta un valor de 1.000 unidades de fomento, que cuenten con los
requisitos para obtener el subsidio del Estado”, lo que vino a consolidar la
posibilidad de adquirir este tipo de terrenos y aplicar el articulo 50 LGUC, no

obstante los efectos negativos que esta solucién “transitoria” ha traido.

Para terminar, cabe consignar que la reciente Ley N° 21.078, con el fin de
favorecer la informacion y transparencia en la materia, para evitar la tan dafiina
especulacion inmobiliaria, establece que el MINVU debera mantener: un
observatorio del mercado del suelo urbano; un sistema de informacién acerca de
los procesos de elaboracién y aprobacion de los IPT; y, un sistema de
informacion sobre el estado de tramitacion de permisos de urbanizacion y
edificacion (articulo 28 undecies); pero mas importante aun es el establecimiento
que hace en su articulo 4, de la Ley sobre Incrementos de Valor por Ampliaciones
de los Limites Urbanos, que grava con impuesto a la renta con una tasa del 10%,
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la parte del mayor valor obtenido en aquellas enajenaciones a titulo oneroso de
bienes raices situados en Chile, derechos reales constituidos en ellos, o de
cuotas poseidas en comunidad respecto de tales bienes, que se encuentren en
zonas incluidas en un proceso de ampliacion del limite urbano, determinando el
hecho gravado, exenciones, base imponible, entre otras materias. Todo con la
finalidad de desincentivar la corrupcion propiciada por la especulacion
inmobiliaria originada a propésito de la ampliacion de los limites urbanos; ahora,

haciendo participe al Estado de dichas plusvalias.

7.2.- LA REGULACION URBANISTICA INCLUSIVA.

Otra forma de reducir la segregacion socio espacial a parte de la
intervencion directa del Estado como agente econémico, es regular el suelo de

titularidad privada.

A) El panorama general: la ausencia de directrices, estandares y reservas

En Chile, la regulacién urbana por tradicion ha carecido de directrices claras —
se espera que con la nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano esta situacion
cambie-, siendo la intervencion estatal, garante de las actividades de los agentes
urbanizadores privados guiados por la directriz del mercado, que en general es

asistémica, no planificada y guiada por el interés propio.

En este contexto, desde fines de la década de los 90, se ha procurado establecer
mecanismos que contribuyan a generar ofertas de suelo urbano bien localizado

para la vivienda social o que eleven los estandares de las viviendas sociales.

También, la normativa de vivienda social ha generado algunos instrumentos para
incrementar la disponibilidad de suelo bien localizado, que sea compatible con el
precio de estas viviendas y evite que sean desplazadas a las peores

localizaciones. Se trata de las siguientes:
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a.- El “subsidio diferenciado a la localizacion” para los proyectos del Fondo
Solidario de Vivienda, introducido en 2006 y actualmente incorporado en el Titulo
XVI de su Reglamento. Se trata de una subvencion destinada al financiamiento
“de la adquisicion del terreno en el cual se emplazara el proyecto de
construccion” (art. 64) o del precio de adquisicion de viviendas ya construidas o
viviendas usadas (art. 65 bis), de manera que aquéllas puedan situarse en
mejores localizaciones pese a su mayor costo. Su monto se fija atendiendo a
distintos factores, diferenciandose segun cada ciudad, y puede alcanzar hasta

200 UF por vivienda, esto es, aproximadamente. ist!

Rl

b.- Los “Proyectos Habitacionales de Integracion Social”, creados en 2007, figura
que consiste en incluir en un proyecto habitacional, como minimo, un 30% de
viviendas correspondientes al Fondo Solidario de Vivienda y, también como
minimo, un 30% de viviendas susceptibles de ser adquiridas con aplicacion del
subsidio habitacional general, destinado a los sectores medios. Para incentivar
esta mezcla, se otorga un bono adicional de hasta 100 UF a los titulares de

r

subsidios habitacionales generales que opten por este tipo de proyectos. ist!

[l

c.- El Programa de integracion social y territorial regulado en el D.S. N° 19
(Ministerio de Vivienda y Urbanismo), del afio 2016, que busca ampliar la oferta
de viviendas con subsidio en ciudades con mayor déficit y demanda habitacional,
a través de proyectos que incorporen familias vulnerables y de sectores medios,
en barrios bien localizados y cercanos a servicios, con estandares de calidad en
disefio, equipamiento y areas verdes. Si bien aun no se dispone de cifras
respecto del resultado de este programa, desde ya parece ser una de las mejores
iniciativas en la lucha contra la segregacion social residencial; ya que, dentro de
sus exigencias, para proyectos habitaciones que deseen acogerse a estos
programas, esta contemplar viviendas de distintos precios, a fin de incorporar a
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familias de diferentes niveles. Con lo que sé cumple con uno de los presupuestos
de la integracion, que es posibilitar el contacto entre miembros de diferentes

estratos sociales.

d.- Cabe citar, por ultimo, el Programa de recuperacion de barrios, D.S. N° 14
(Ministerio de Vivienda y Urbanismo), afio 2007. Este programa tiene por objeto
contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de barrios que
presentan problemas de deterioro urbano, segregacion y vulnerabilidad social, a
través de un proceso participativo de recuperacion de los espacios publicos y de

los entornos urbanos de las familias.

b) Una propuesta alternativa frustrada: las cesiones del urbanizador para

vivienda social.

En el primer gobierno de la Presidenta Bachelet, se anuncio repetidas veces (en
2006 y 2007) el envio al Parlamento de un proyecto de ley que ampliaria las
cesiones obligatorias de suelo que deben hacer los urbanizadores a los
municipios, en un 5% del terreno, para destinarlo a viviendas sociales. El
propdsito era generar una oferta de suelo para estas Ultimas, localizado en los
mismos lugares donde se estaba produciendo el desarrollo urbano; en palabras
de la entonces Ministra de Vivienda, “...considerar la integracion social como un
estdndar urbano minimo al que debe contribuir todo nuevo conjunto

habitacional’.

Dicha propuesta, sin embargo, recibié un fuerte rechazo del sector inmobiliario y
la prensa, afirmandose que “el intento de corregir la segregacion urbana que
afecta al pais por la via de disposiciones que crean una convivencia social
forzada es algo que esta inevitablemente condenado al fracaso”. La propuesta
nunca ingreso a tramite legislativo.
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El fracaso de este anteproyecto de ley, resistido con tanta intensidad y eficacia
que ni siquiera llegd a ser enviado al Parlamento, demuestra la poca simpatia
gue genera la idea de intervenir estructuralmente la dinamica del mercado del
suelo. No esta de mas recordar que, como ya se expreso, en el afilo 2003 el
problema de la escasez de suelo se enfrenté con el facil y poco sostenible
expediente de admitir la construccion de viviendas fuera de los limites urbanos,
vale decir, de seguir expulsando de la ciudad a quienes optaban a los programas

publicos de vivienda, claro que no reconocido con tanta franqueza.

c.- Medidas propuestas por el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano
(CNDU)197,

En el afio 2015, el CNDU publicé un Informe Final que contenia una serie de
propuestas para una politica de suelo que fuese eficaz en la lucha por lograr la
integracion social urbana, del cual se destaca lo siguiente:

El CNDU definid los siguientes tres ejes complementarios e interdependientes
en materia de implementacién de una “Politica Suelo para la Integracién Social

Urbana”

1. Nuevo Marco Normativo para la Integracién Social y la Equidad Urbana.
2. Nuevo Rol de Estado en la Regeneracién de la Ciudad Segregada.

3. Nuevo Rol de la Sociedad Civil en la construccion de la ciudad.

En la busqueda del primer objetivo “Nuevo Marco Normativo para la Integracion

Social y la Equidad Urbana”, se plantea lo siguiente:

a.- A fin de propender a la equidad urbana, se propone establecer garantias de
mejores estdndares urbanos nacionales, aplicables a la formulacion de la

planificacion territorial y a la provision y mantencion de bienes y servicios de uso

197 En adelante CNDU.
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publico, por parte del Estado o el sector privado.%

b.- Se busca fortalecer el ordenamiento territorial en zonas rurales,
reemplazando las normas que propician los asentamientos al margen de la
planificacion urbana y de los estandares urbanos minimos, lo cual genera
distorsiones del mercado de suelo y bajos estdndares de urbanizacion y

eguipamiento.
Para corregir estas situaciones se propone:

1.- Dictar nuevas disposiciones legales que permitan a los instrumentos de
planificacion normar la construccion en las areas rurales sometidas al desarrollo
productivo o turistico, asegurando desarrollos urbanos sostenibles social,

ambiental y econdmicamente.

2.- Asimismo, se propone la implementacion de nuevas normas que incrementen
el tamafio permitido de la subdivision rural para evitar el poblamiento y

especulacién suburbana.

3.- Se propone la implementacion de nuevas normas que permitan la

regularizacién del dominio en la medida que se cumplan los estandares urbanos
y que,
4.- Reemplacen el actual articulo 50 de la LGUC'®® por nuevas normas de

planificacion urbana destinadas a proyectos publicos de regeneracion o

remodelacion urbana, basados en una adecuada participacion ciudadana y el

198 Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (2015): propuestas para una politica de suelo para la
integracion social urbana, informe final, mayo 2015, p. 11.

199 Articulo 50° de la LGUC: “En casos especiales de proyectos de los Servicios Regionales o
Metropolitano de Vivienda y Urbanizacion, éstos podran proponer al Ministerio de la Vivienda y
Urbanismo a través de la respectiva Secretaria Regional, las modificaciones a los Planes
Reguladores que estimen necesario. El Ministerio aprobara dichas modificaciones previo informe
de la Municipalidad respectiva, la que debera evacuarlo en el plazo de 30 dias. Vencido este
plazo, el Ministerio podra resolver, aunque no se haya emitido dicho informe.”
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respeto de los estadndares urbanos que se proponen.

c.- Se insta a eliminar las exenciones de impuestos territoriales que afectan la
equidad urbana, fomentan la especulacion y reducen el financiamiento municipal

necesario para elevar los estdndares de desarrollo urbano.

Se deben hacer cambios a la Ley N° 20.731, de 2014, para permitir reavalios en
periodos mucho més cortos (de hasta 3 afios) que recojan adecuadamente las
plusvalias o minusvalias y facultar al Servicio de Impuestos Internos para que, a
solicitud de las Municipalidades, puedan actualizar los avallos de los predios
producto de los incrementos de valor derivados de proyectos o decisiones
publicas. Este mecanismo permitiria, como ocurren en los paises desarrollados,
qgue los beneficiarios de estas decisiones aporten en forma equitativa al
financiamiento de las obras de mejoramiento urbano asociadas. De aplicarse
este mecanismo de recuperacion de plusvalias, serian menos necesarias otras
formas especificas de sobretasas o aportes especiales. Es preciso eliminar las
excepciones o vacios en los impuestos territoriales que generan desigualdad
entre propietarios, empresas y comunas. Para ello se recomienda rebajar los
créditos que permiten solo a algunos propietarios (empresas) rebajar sus
impuestos territoriales del impuesto a la renta, reducir el gran nimero de
propiedades que hoy estan exentas de pago de impuestos territoriales y eliminar
los beneficios tributarios asociados al D.F.L. N° 2/1959 no asociados a viviendas
de interés publico.

d.- Se propone ampliar el concepto de vivienda social al de “Viviendas de Interés
Publico” para incorporar bajo una definicion legal a todos los sectores
vulnerables beneficiarios de las nuevas garantias de la politica de integracion

social.

La Vivienda social, segun el D.L. N° 2.552/1979, es toda vivienda econdémica de
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caracter definitivo cuyo valor de tasacion (con base en el avaluo fiscal del terreno
y la tabla de costos unitarios del MINVU en lo referido a la construccion) no
supera las 400 Unidades de Fomento. Esta definicion limita al rango de los
sectores sociales vulnerables y medios que requieren el apoyo publico en
materia de integracion social y equidad urbana, pues asume un valor obsoleto
respecto a las viviendas que deben ser sujeto de financiamiento publico y se

refiere sdélo a la vivienda para los sectores de menores ingresos.

Por ello se propone emplear un nuevo concepto, el de “Viviendas de Interés

Publico” (que es el utilizado en la propuesta que hace el CNDU), que:

d.1. Abarque ampliamente a los sectores sociales de ingresos bajos y medios
mas vulnerables, eliminado las discriminaciones de acceso a los beneficios
urbanos entre sectores vulnerables. Esta ampliacion de beneficios y garantias
publicas debe aplicarse sin que ello reduzca los recursos actuales en beneficio

>

de los sectores mas pobres. sk

Lol

d.2. Incorpore en la definicibn elementos cualitativos, en linea con las
definiciones internacionales del derecho a una vivienda adecuada (por ejemplo,
requisitos de habitabilidad, asequibilidad y acceso a servicios publicos), de
manera que ésta no dependa de un valor predefinido (o, al menos, no

exclusivamente); y

d.3. Reconozca tipologias diversas atendida la variedad de destinatarios,
tamafos de familias y de condiciones de la geografia nacional.

d.4. Asegure la equidad en la entrega de beneficios, sin discriminar segun
género, grupo etario, inmigrantes y otros grupos en situacion de vulnerabilidad
social o territorial. st

d.5. Garantice a los diversos grupos sociales beneficiados libertad para optar
donde habitar.
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e.- Se propone la creacién de un “Programa Nacional de Espacios Publicos”. El
espacio publico es la forma mas directa de generar ciudades inclusivas e integrar
a los barrios segregados a los beneficios de las ciudades donde predominen los
espacios de encuentro sin importar la condicién social. Este programa nacional
debe focalizarse en las zonas mas segregadas y deficitarias de estandares o
garantias urbanas, mediante una metodologia aprobada a nivel nacional que

garantice efectividad.
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CONCLUSIONES:

1.- A lo largo de esta investigacion hemos podido consensuar en que los
principios son criterios guia, de caracter sumario, dotados de una aptitud
normativa, que cada sociedad elabora conforme a su cosmovision cultural, para
sentar sobre determinadas bases y orientar hacia determinados objetivos la
totalidad —o un area- de su ordenamiento juridico. Constituyen el fundamento de
una disciplina, son los cimientos sobre los cuales se erige una construccion

social inspirada en distintos valores predominantes en una época determinada.

2.- Estos criterios cumplen distintas funciones, una por supuesto ya dicha, son el
fundamento o inspiracion normativa de una disciplina. Pero también cumplen
funciones interpretativas e integradoras. En relacion a la primera, los principios
constituyen la base de sustentacion de las normas, y por lado, le sefalan su
finalidad, la cual debe desentrafiar el intérprete, conocida como intencion o
espiritu. En cuanto a la integracion, los principios tienen como propésito que no
existan vacios en la regulacion de casos, presentandose la paradoja, de que al
ser los principios fuentes de derecho no podrian presentarse estas lagunas, por

cuanto el principio de forma automatica supliria a la ley en la regulacién del caso.

3.- Establecido el marco relativo al tan estudiado tema de los principios, nos
centramos en la cuestion que nos convoca, el vinculo entre los principios y el

derecho urbano.

La interesante unién entre el urbanismo y el derecho, ha dado paso a un area de
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notable desarrollo técnico multidisciplinario, la cual, luego de analizar sus
principales caracteres he propuesto entenderla como “conjunto de normas y
principios que regulan desde un punto de vista multidisciplinario, la ordenacién
racional del suelo, especialmente en lo relativo a la construccion; instituyendo los
organismos competentes encargados de velar por su cumplimiento; vy

estableciendo las sanciones que se aplicaran en caso de contravencion.”

Un tema discutido en doctrina, es precisamente la autonomia relativa de esta
rama, existiendo en derecho comparado distintas posiciones. Lo cierto es que es
dificil sostener una independencia clara del area de estudio, pero también es
innegable la notable relevancia tedrica y practica que ha ido adquiriendo y que
pocos pensaron hace unas décadas, todo lo cual, hace presagiar que su

atencion, estudio y aplicacion seguira aumentando.

De esta forma hoy podemos constatar normas de naturaleza urbana claramente
definidas, con objetivos propios y que necesariamente se basan valores
determinados por la sociedad en la cual se imbuye. Es decir, existen principios

gue dan forma a las normas urbanisticas.

4.- Si bien en un primer suspiro, el derecho urbano estuvo enfocado en la
regulacion del derecho dominical, especificamente en las limitaciones al dominio
en virtud de los requisitos que impone una adecuada convivencia social en la
ciudad. Posterior a esto, y a medida que nuestra poblacion se ha desarrollado,
ya no solo econdomicamente, sino desde el punto de vista de otros valores, se ha
visto como la legislacién urbana, aun preocupada de la propiedad, ha ampliado
su enfoque hacia nuevos intereses 0 demandas, como detentar una vivienda

digna y de calidad, o proteger el medio ambiente o desarrollo sustentable.

5.- Es asi, como a lo largo de este trabajo he podido identificar los siguientes
principios inspiradores de la legislacion urbanistica chilena: el urbanismo como
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funcién publica, integracion normativa, delimitacion de competencias, desarrollo
urbano sustentable, participacién ciudadana, legalidad, ordenacion legitimante,

equidistribucion de cargas publicas, cooperacion, e integracion social.

Sé que muchos de estos postulados pueden ser controvertidos, pero lo cierto es
gue todos cuentan con respaldo normativo que permite sostener o esbozar su

existencia.

6.- Luego de hacer un analisis de los aspectos medulares de cada uno de estos
criterios guia, la parte final de esta obra se centra en el estudio de la integracién
social, particularmente en su variable residencial, como principio del orden

urbano.

La idea de integracion, conforme a diferentes acepciones es una sola y que
comparto, en el sentido de hacer que los diferentes individuos que conforman
nuestras ciudades o sociedad en general, formen parte activa del conjunto, de
toda comunidad, y gocen tanto de los beneficios como cargas que esta

convivencia impone.

Precisamente el estudio se realiza por que este valor no ha sido observado o al
menos los frutos de nuestra convivencia dicen lo contrario, por lo cual el trabajo
también se enfoca en el problema, en la variable negativa de la integracion, que

es la discriminacion o segregacion.

Esta ultima idea, busca separar, excluir — con o0 sin intencion- a personas de
beneficios 0 de cargas sociales. Supone marginar e invisibilizar a aquellos
grupos o personas que juzgamos como de segunda categoria 0 no aptos para

una convivencia arménica.

159



7.- Pues bien, perfectamente podriamos cuestionarnos acerca de la utilidad de
abordar el presente tema, pero es innegable que estamos frente a una materia

de notable trascendencia practica.

La segregacion es a la integracion, lo que la discriminacion es a la igualdad.
Implica excluir, auto atribuirse el poder de considerar a otras personas o iguales,
como de segundo orden, inferiores, y arbitrariamente no hacerlos participes de
los beneficios de la vida en comunidad, perpetuando dichas diferencias en
distintas esferas (residenciales, laborales, educativas, sanitarias, etc.).
Determinando de buena forma, las oportunidades de desarrollo material y
espiritual, de los ubicados en estratos bajos.

8.- Entregado el punto anterior, aun podriamos cuestionarnos si dicha
integracion es realmente un principio o solo una idea o directriz politica, lo cual

tiene trascendia practica, especialmente en lo relativo a sus funciones.

Al respecto, hemos podido apreciar que nuestra vigente politica nacional de
desarrollo urbano sin rodeos la considera un principio, lo cual no garantiza su
vigencia, salvo, que los ciudadanos la erijan como un valor base de nuestra

convivencia en sociedad amparado juridicamente.

Lo anterior, podriamos sostener lo han hecho a través de sus representantes los
cuales han consagrado que la planificacién urbana orienta y regula el desarrollo
de los centros poblados en funcion de la politica nacional de desarrollo urbano.
Por lo cual, los Instrumentos de Planificacion Territorial respectivos, deben

respetar dicho principio en su regulacion.

Mas alla, de este reconocimiento, histéricamente no ha existido un delineamiento
claro sobre el tema, salvo aventurarme en juzgar que la integracion social urbana
es un principio derivado de otro mayor, cual es el principio de igualdad. Por lo
que seria un principio implicito en este ultimo, lo que provoca que cumpla una
funcién inspiradora en la redaccion normas e interpretativa, pero no directamente
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integradora, sino solo a través del reconocimiento al principio de igualdad en

nuestra constitucion.

Pero de esta forma, ¢ por qué hablamos de uno u otro y no derechamente de
igualdad? Creo que podemos sefalar que mientras la igualdad mira al individuo
frente a los demas, la integracién mira el interés de la sociedad en su conjunto.
Asi identificamos la segregacion con la marginacién de grupos que comparten
ciertas caracteristicas, y no solo de personas en particular. La igualdad no

necesariamente nos lleva a la cohesion social.

Mencion especial merece el reconocimiento explicito de la integracion social, en
la Ley N° 20.958, de fecha 15 de octubre de 2016, que establece un sistema de
aportes al espacio publico, modificando la LGUC. Siendo particularmente
relevantes los nuevos articulo 176, 183 y 184 de la LGUC, que reconocen
explicitamente a la integracion social como un objetivo primordial de la regulacién
urbana, textos que nos invitan a ver las consecuencias de su aplicacion en
mediano plazo, frente a advertencias que hicieron en su oportunidad los
urbanizadores privados, en cuanto a probables alzas en el precio de las

viviendas.

Pero si bien este ha sido nuestro panorama por muchos afios, debemos
consignar que el horizonte anterior, era plenamente vigente hasta el 15 de
febrero de 2018, fecha en la cual se publica la Ley N° 21.078 —que entrara en
vigor en seis meses después de la mentada fecha-, normativa que viene a cerrar
este cuadro, la cual, entre muchos otros aspectos, agrega el nuevo articulo 28
decies a la LGUC, norma que manda a que los planes reguladores deban
ajustarse, entre otras cosas, a principios como la integracién social (letra c). Lo
cual deviene actualmente en un reconocimiento explicito a través de la propia

ley sectorial, del tema que nos convoca.

De esta forma existen fundamentos legales para sostener que la integracion

social actualmente es un principio explicito en nuestra legislacion urbana.
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Consagracion que solo se limitado a expresar el enunciado sin un desarrollo
posterior, lo cual obedece a la indeterminacion propia que llevan los principios,

correspondiéndole a la doctrina y jurisprudencia ir determinando su contenido.

9.- Sin embargo, a pesar del reconocimiento anterior, la integracion se ha visto
mermada muy ilustrativamente a través del articulo 55 de la propia LGUC al
amparar la construccién de conjunto habitacionales sociales en sectores rurales;
siendo consolidada dicha situacion por medio de la Ley N° 20.943, al permitir un

equipamiento de mayor escala, fomentando el uso de esta normativa.

10. Como hemos podido apreciar, el resguardo de la integracion social no ha
sido facil, a lo que sumamos la contribucion que al caso han hecho el modelo de
crecimiento por extension de las ciudades que se ha impuesto, basado en la
utilizacion del automévil como medio de transporte, disminuyendo notablemente
la posibilidad de encuentro entre diferentes sectores sociales, al estar dotadas
cada agrupacion de equipamientos y espacios que hacen innecesario la

exploracion de otras zonas de la ciudad.

11.- De la misma forma, al ser el suelo un recurso escaso, su demanda esta
determinada por su precio, respecto al cual la planificacion local respectiva ha
jugado un papel preponderante, ya que al asignar al suelo distintos usos y aplicar
disimiles normas urbanisticas, lo afecta con diferente intensidad.

Consagrandose sectores exclusivos de alta plusvalia versus otros rezagados.

En suma, un factor determinante ha sido la utilizaciébn del mercado como
institucion eficiente en la asignacion de un recurso escaso como es el suelo
urbano. Ya que si bien, el mecanismo del plan es universalmente aceptado y

aplicado, en nuestro pais convive con una regulacion constitucional de la
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propiedad muy vigorosa, que, en definitiva, solo posibilita que el planificador vaya
actuando conforme a los requerimientos del mercado, caracterizado por una

débil participacion ciudadana.

Este es un inconveniente profundo y dificil de superar, por cuanto, cualquier
accion del Estado muy intensa sobre la propiedad urbana, puede ser
considerada como una privacion del derecho, la cual requiere obligatoriamente
de una indemnizacion (expropiacion), lo que hace inviable muchos proyectos de
integracion (como crear nuevos parques y espacios publicos en general o lograr

mayor integracion residencial).

12.- A su vez, es llamativo ver que uno de los factores mas decisivos en materia
de segregacion han sido las propias preferencias de las personas, manifestadas
en lo que se ha llamado “usos de suelo localmente no deseados”, por cuanto, la
mayoria de los ciudadanos son partidarios de mayores avances, enfocados en
infraestructuras, pero, cuando estos comprometen su metro cuadrado su postura
cambia radicalmente. De esta forma han sido las propias personas las que
fundadas en su interés propio han presionado a las autoridades locales a fin de
que estan establezcan regulaciones arbitrarias en zonas o sub zonas urbanas,
regulando, por ejemplo, la altura de las edificaciones, la densidad méaxima,
tamafios minimos de viviendas, excesivos requisitos para lotear, etc., con fin
implicito de reservar dichas areas a determinados grupos sociales juzgados

como homogéneos.

13.- De igual forma, notable es la tendencia segregadora de permitir y demandar
condominios tipo B, correspondientes a urbanizaciones privadas dispersas, muy
similares a las fortificaciones medievales inspiradas en la defensa de invasiones

externas. En igual sentido, es claramente constatable la tendencia a permitir
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cada vez con mayor frecuencia, los cierres de calles publicas por razones de

seguridad.

14.- Finalmente, merecen referencia — como factores de segregacion- politicas
publicas, inconfesadamente segregadoras, como las politicas de vivienda que
privilegian la cantidad de hogares construidos por sobre su adecuada insercion
en la trama urbana (admitiendo una suerte de “urbanismo de segunda categoria”
para rebajar costes) o las politicas econdmicas que utilizan instrumentalmente la
industria de la construccion, subordinando el urbanismo a sus propésitos. Por
altimo, también deben observarse con cuidado otras politicas publicas como la
educativa, que ha tenido nefastos efectos sobre la cohesion social, donde hoy

son comunes colegios para distintas clases sociales.

15.- Por todas estas razones —y mas- el contrato social ahora entendido como
un contacto social ha ido desapareciendo. En la actualidad ni siquiera es un
proceso que se manifieste al alcanzar cierta edad, sino que, comienza desde la
cuna, es decir, nifios “ricos” nacen, estudian y conforman sus redes, en lugares
donde no existe la posibilidad de un contacto con los nifios mas “pobres”, todo
amparado por sus padres, quienes, por su propia formacion, desconfian por

diversas razones, del resultado que dicha convivencia puede generar.

16.- Si bien nuestra generacion puede notar esta separacion, “tal vez” nuestros
hijos no la perciban, porque su distanciamiento sera — si no se evita- tan grande
en relacion a la otra parte o realidad de la sociedad, que su existencia y
problemas les sean indiferentes, ya que todos sabran que hay pobres, clase
media o ricos, pero no habran compartido entre ellos; no seran parte de sus
dificultades o esperanzas, ni tampoco sentirAn compromiso con el necesario
auxilio que requieran; por lo cual malamente podran unos entender las razones
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0 moviles de las demandas de otros. M&s aun, toda accién a favor de los mas
desfavorecidos, sera fuertemente resistida y mirada como una simple carga por

los otros.

17.- La situacion expuesta determina el fin del sentimiento de solidaridad de unos
respecto de otros, cuestion elemental en una vida urbana cohesionada, de lo
contrario, seguiriamos viviendo en la época feudal; sin perjuicio de que creo,
cada vez nos asemejamos mas a dicho tiempo, con instituciones como las

mencionadas en puntos anteriores.

18.- Acercandonos al final, creo firmemente que, para superar el aislamiento
social existente, se debe fomentar la creacion de espacio publico de calidad,
donde el Estado tenga un rol protagonico, y en dicha direccién van las politicas
publicas de recuperacion de barrios.

Sobre el particular, el rol de los agentes urbanizadores de igual forma es
relevante, y en sus proyectos debiesen obligatoriamente contemplar espacio
publico de calidad, que cumpla con estandares definidos de antemano por la
autoridad, y no cumplir los porcentajes exigidos con los retazos sobrantes del

proyecto.

Es facil constatar que el espacio publico de calidad, con é&reas verdes,
equipamiento deportivo y otras, genera un beneficio social inconmensurable;
versus el espacio publico emanado del mercado, representado fielmente por los
centros comerciales o malls, donde solo reproducimos el aislamiento visualizado,
ya que la convivencia en estos espacios estd determinada por orden de

rentabilidad.

En el sentido de propender a su creacion la ley 20.958 establece todo un sistema

de mitigaciones y aportes al espacio publico, buscando en este tltimo caso que
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los proyectos por densificacion cumplan con las obligaciones de cesion
derivadas del articulo 70 de la LGUC, sea directamente o bien a través de un
sistema de aportes en dinero o en obras. Todo conforme a un plan de inversiones
—comunal e intercomunal- en infraestructura de movilidad y espacio publico, que
contendr& una cartera de proyecto debidamente priorizados para el
mejoramiento de la movilidad y espacios publicos urbanos y demés obras que

redunden en un mejoramiento de los niveles de integracién social urbana.

19.- Otra medida, es replantearse el tipo de ciudad que queremos, si seguir
creciendo en extension o bien esforzarnos en pro de la integracion y optar por
modelos de densificacion. O bien impulsar politicas de renovacion de los centros

urbanos, hoy abandonados en gran parte de nuestras ciudades.

20.- Lo anterior debe complementarse con un transporte publico de calidad. En
esto el Estado debe ser claro, ya no es posible en beneficio de la integracion
seguir impulsando un modelo de crecimiento por extension basado en la
utilizacion del automovil como medio de transporte. Continuar con dicha politica
solo acrecentara mas el aislamiento social. De manera que, como ciudadanos,
parte de un pais, debemos sacrificarnos y someternos a decisiones estatales
poco populares, pero que a largo plazo posibilitaran un nuevo pacto social, y un

mejor futuro para nuestra sociedad.

21.- Como corolario, estimo que las formas para favorecer la integracion no
vienen dadas por imponer por parte del Estado una vision politica expropiante,
sino en fomentar politicas de inclusion. No es el medio idoneo quitar a los mas
beneficiados para entregar a los menos favorecidos, por cuanto ello fomenta

resentimientos que solo perpettan diferencias que se buscan evitar.

La solucién viene dada por favorecer el principio urbano de cooperacién publico-
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privado en la solucién de un problema comuan. La segregacion tarde o temprano

nos afecta a todos.

Por ello, en buena direccion apuntan las politicas publicas que no crean
viviendas, centros de salud, establecimientos educacionales, etc., para pobres;
sino que insertan a los menos aventajados en el ambiente de los mas
favorecidos, siendo una carga contemplar en proyectos habitacionales —de
calidad-, educacionales, entre otros, cupos o lugares destinados a familias

emergentes.

De esta manera, somos todos parte del mismo problema, y somos participes en
la solucién. Sin recurrir a ilegalidades, sino al rol subsidiario del Estado

plenamente vigente.
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