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ABREVIATURAS

V.
V.

VI.

VII.

VIII.

XI.
XII.
XI.
XIV.
XV.
XVI.

XVILI.

CESCO : Consejo Econdmico y Social Comunal.

CPR : Constitucion Politica de la Republica de 1980.

DDU : Direccién de Desarrollo Urbano del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo.

MINVU : Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

oGucC : Ordenanza General de Urbanismo y

Construcciones, Decreto Supremo N° 47 DE 1992, Ministerio de Vivienda y
Urbanismo.

LBGMA : Ley de Bases Generales del Medio Ambiente, N°
19.300.

LBPA : Ley de Bases de los Procedimientos
Administrativos, N° 19.880.

LGUC : Ley General de Urbanismo y Construcciones,
D.F.L. 458 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

LOCBGAE : Ley Orgéanica Constitucional de Bases Generales

de la Administracién del Estado, N° 18.575.

LOCM Ley Orgéanica Constitucional de Municipalidades,
N° 18.965.

PNDU : Politica Nacional de Desarrollo Urbano.

PRC : Plan Regulador Comunal.

PRDU : Plan Regional de Desarrollo Urbano.

PRI : Plan Regulador Intercomunal.

PRM : Plan Regulador Metropolitano.

SEREMI MINVU : Secretaria Regional Ministerial del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo.

STC : Sentencia del Tribunal Constitucional de Chile.



GLOSARIO

VL.

VII.

VIII.

XI.

Acto Administrativo : Decision formal que emiten los
6rganos de la Administracion del Estado en las cuales se contienen
declaraciones de voluntad, realizadas en el ejercicio de una potestad publica.
Altura de edificacion : Es la distancia vertical, expresada
en metros, entre el suelo natural y un plano paralelo superior al mismo. (Articulo
2 OGUC).

Coeficiente de constructibilidad : Es el nimero que multiplicado por
la superficie total del predio, descontadas de esta Ultima las areas declaradas de
utilidad publica, fija el maximo de metros cuadrados posibles de construir sobre el
terreno. (Articulo 2 OGUC).

Coeficiente de ocupacion de suelo : Es el numero que multiplicado por
la superficie total del predio, descontadas de esta Ultima las areas declaradas de
utilidad publica, fija el maximo de metros cuadrados posibles de construir en el
nivel de primer piso. (Articulo 2 OGUC).

Discrecionalidad Administrativa : Aquella caracteristica de las
potestades publicas en que la ley las ha otorgado sin haber definido
pormenorizadamente los supuestos de hecho frente a los cuales se debe actuar
o la respuesta que corresponde dar, existiendo un margen de libertad de decision
para la Administracién del Estado.

Instrumentos de Planificacion Territorial . Instrumentos de gestion a través
de los cuales se plasman las directrices que orientan el desarrollo territorial, en
cuanto al urbanismo, la urbanizacion y la construccion.

Politica Nacional de Desarrollo Urbano : Aquel instrumento de gestion a
través del cual se definen los principios generales y politicas especificas que
debian orientar la planificacion del desarrollo urbano a nivel nacional.

Potestad Publica . Poder-deber otorgado por el
ordenamiento juridico a los 6rganos del Estado para la consecucién de un fin
predeterminado, general y/o particular, dentro de los limites que este mismo fije,
que puede ser objeto de control y que se ejerce en funcion del interés publico.
Plan Regional de Desarrollo Urbano . Instrumento de planificacion
territorial que orienta el desarrollo de los centro urbanos de la regiones de
acuerdo con las politicas regionales de desarrollo socio-econémico; y que fija los
roles de los centros urbanos, sus areas de influencia reciproca, reacciones
gravitacionales y metas de crecimiento.

Plan Regulador Comunal : Instrumento de planificacion
territorial a ravés del cual se promueve el desarrollo arménico del territorio
comunal, en especial de sus centros poblados, en concordancia con las metas
regionales de desarrollo econémico-social.

Plan Regulador Intercomunal : Instrumento que regula el
desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus



XIl.

XI.

XIV.

XV.

XVI.

XVILI.

relaciones, se integran en una unidad urbana, cuando ésta no sobrepase los
500.000 habitantes.

Plan Regulador Metropolitano : Instrumento que regula el
desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus
relaciones, se integran en una unidad urbana, cuando ésta sobrepase los
500.000 habitantes.

Planificacion : Actividad a través de la cual se
definen ciertas directrices de actuacion para la consecucion de determinados
fines.

Planificacién Territorial . Proceso formalizado, mediante el
cual se determinan las propuestas de desarrollo de un territorio, estableciendo
objetivos de corto, mediano y largo plazo.

Planificacion Urbana : Especie de planficacion territorial
gue tiene por objeto encausar un proceso de control sobre el desarrollo de las
ciudades, con el fin de ordenarlas espacialmente, ofrecer oportunidades de
inversion, por medio de proyectos, cuidar sus recursos, proteger el bien comin y
hacer la vida de las personas mas llevadera y segura.

Principios Generales del Derecho . Directrices o0 estandares que
inspiran y orientan el ordenamiento juridico, permitiendo una interpretacion
armonica del mismo.

Rasante : Es la recta imaginaria que,
mediante un determinado angulo de inclinacién, define la envolvente tedrica
dentro de la cual puede desarrollarse un proyecto de edificacion.(Articulo 2
OGUC).



INTRODUCCION

Durante lo ultimos decenios, han ido tomando cada vez mas relevancia en nuestro
pais, la regulacion del desarrollo territorial que se efectia a través de los Instrumentos
de Planificacion Territorial, especialmente por el crecimiento de los mercado del suelo
e inmobiliario®.

Estos instrumentos de gestién del territorio reglamentan los distintos ambitos del
desarrollo urbano, incidiendo en el valor del suelo urbano y la calidad de vida de los
habitantes de las comunas y regiones del pais, al establecer normativa urbana,
urbanistica y de constructibilidad, que condiciona los tipos y escalas de actividades
productivas que pueden efectuarse en los territorios, asi como los areas residenciales,
de esparcimiento y de proteccion.

En este contexto se desarrolla esta memoria de titulo, la través de la cual se busca
caracterizar a los Instrumentos de Planificacion Territorial como resultado del ejercicio
de una potestad publica, buscando determinar el tipo de prerrogativa de la que emana;
de modo que ello permita definir los limites a los que éstos se encuentran sujetos y
vislumbrar algiin medio de control.

Para ello se analizaran las potestades del Estado en general, caracterizandolas segun
su contenido y, especialmente, segin su forma, diferenciando, en este Ultimo caso,
entre potestades regladas y discrecionales.

Se examinaran, con especial atencion las potestades discrecionales y la
discrecionalidad administrativa, reconociendo sus limites.

A su vez, se revisaran las actuaciones formales de la Administracién, en relacién tanto
al acto como el procedimiento administrativo.

Posteriormente, se estudiara la potestad de planificacion, en particular la Planificacion
Urbana y los Instrumentos de Planificacion Territorial, en sus distintos niveles de
accion, poniendo atencion en su contenido, componentes y el procedimiento para su
dictacion; y su relacién con la potestad reglamentaria. Buscando reconocer la calidad
de actos administrativos de dichos Instrumentos y como la discrecionalidad se
manifiesta en los mismos; y se enunciaran los posibles medios de control de acuerdo
de los elementos discrecionales contenidos en los mismos.

! Un ejemplo de la relevancia que ha tomado el mercado inmobiliario, son las Gltimas declaraciones de la
Céamara Chilena de la Construccién, que ha solicitado densificar las zonas aledafias a las nuevas lineas 3
y 6 del Metro, para poder construir edificios en altura que aprovechen esta nueva infraestructura, sin
considerar, necesariamente, las consecuencias en la calidad de vida de los vecinos que esa medida
puede significar. (Ver http://diario.latercera.com/2012/11/15/01/).




Finalmente, se expondra la importancia de la planificacién territorial, poniéndose
énfasis en su caracter discrecional; ejemplificando como esta cualidad debe ser objeto
de andlisis, para asegurar que los fines publicos que resguarda la Planificacién Urbana
no se vean afectados por los intereses privados enunciados al principio de esta
introduccion.
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CAPITULO I. DE LAS POTESTADES PUBLICAS Y LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS

La Constitucion Politica de la Republica (en adelante, CPR) prescribe que “el Estado
esta al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el bien comin, para
lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que permitan a todos y cada
uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y
material posible, con pleno respeto a los derechos y garantias que esta Constitucion
establece” (Articulo 1° CPR). Para desarrollar su actividad y lograr los fines
perseguidos con ello, la Administracion Publica dispone de los medios juridicos o
atribuciones correspondientes, y que se diferencian entre si de acuerdo a la finalidad
que en cada caso se pretenda lograr®.

Como indica la Ley Organica Constitucionales de Bases Generales de la
Administraciéon del Estado (en adelante, LOCBGAE): “La Administracion del Estado
estd al servicio de la persona humana; su finalidad es promover el bien comudn
atendiendo las necesidades publicas en forma continua y permanente y fomentando el
desarrollo del pais a través del ejercicio de las atribuciones que le confiere la
Constitucion y la ley, y de la aprobacion, ejecucion y control de politicas, planes,
programas Yy acciones de alcance nacional, regional y comunal.” (Articulo 3°
LOGBGAE).

Las atribuciones conferidas a la Administracion se denominan potestades publicas o
administrativas.

Las potestades administrativas, como las denomina Moraga, son los “medios juridicos

de que se dota a los drganos integrantes de la Administracion del Estado para el

cumplimiento de los cometidos que la Constitucion y la ley les han encargado.”.

Saavedra sefiala que son el “ejercicio de un poder atribuido previamente por la Ley y
por ella delimitado y construido.[Y que,] sin una atribucion legal previa de potestades la

Administracion no puede actuar, simplemente.™.

“En nuestro Derecho las potestades de la Administracion del Estado tienen

reconocimiento expreso en el ordenamiento constitucional y legal, vinculando su

existencia y ejercicio a la tutela de los intereses publicos definidos por el legislador.”.

2 Cfr. MARIENHOFF, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, Tomo |, Lexis Nexis, Buenos Aires,
1993, p.623.

8 MORAGA, Claudio, Tratado de Derecho Administrativo, La Actividad Formal de la Administracién del
Estado, Volumen VII, AbeledoPerrot, Santiago, 2010, p. 26.

4 SAVEDRA, Rubén, Discrecionalidad Administrativa, AbeledoPerrot, 2011, Santiago, p. 12.

® FERRADA, Juan Carlos, Las Potestades y Privilegios de la Administracién Pblica en el Régimen
Administrativo Chileno, Revista de Derecho (Valdivia), Vol. 20 N° 2: p. 69-94, 2007. [consulta 1 de
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De este modo, las potestades publicas corresponden al poder-deber otorgado por el
ordenamiento juridico a los 6rganos del Estado para la consecucion de un fin
predeterminado, general y/o particular, dentro de los limites que este mismo fije, que
puede ser objeto de control y que se ejerce en funcién del interés plblico®.

Estas potestades pueden estar delimitadas en mayor o menor medida por la ley, y
dependiendo del ambito de libertad que se otorgue a los organismos para actuar, éstas
se clasifican en potestades regladas o discrecionales. “En términos generales, la
potestad resulta ser reglada si la Administracion s6lo debe aplicar a un supuesto de
hecho la consecuencia juridica predeterminada por la ley, ya que la norma ha
determinado agotadora y exhaustivamente todas y cada una de las condiciones de
ejercicio de la potestad. Por su parte, la potestad sera discrecional si la ley entrega a la
Administracion la posibilidad de elegir entre distintas opciones admisibles, todas las

cuales seran tenidas como validas frente al ordenamiento juridico.””.

Ahora bien, “las potestades administrativas son de distinta intensidad y tienen
contenido diverso, aunque todas ellas estan encaminadas a satisfacer los intereses
publicos puestos bajo la tutela de la organizacion administrativa por el ordenamiento
juridico™®. La Administracién del Estado cuenta con un sinfin de facultades para lograr
sus diversos cometidos, como sefiala Cosculluela, existen distintas categorias de
potestades segln su contenido: potestad reglamentaria, potestad de planificacion
(“que, a menudo, se engloba en la anterior, en cuanto los planes se aprueben por
reglamentos, por ejemplo en el caso de los planes de urbanismo™), potestad
organizatoria, potestad tributaria, potestad sancionadora, potestad expropiatoria,
potestad de ejecuciéon forzosa, potestad de coacci6n'®; asi también, potestad
disciplinaria, de control, de revision, de fiscalizacion, entre otras.

Estas prerrogativas ademas de clasificarse seguin su contenido, pueden diferenciarse
por la forma en que son atribuidas por el legislador, distinguiéndose, como ya se indico,
entre potestades regladas y potestades discrecionales. “Son regladas las que tienen
absolutamente predeterminado en la norma todos los elementos de la potestad y por
ello el margen de valoracién por la propia Administracion es nulo, debiéndose limitar al
aplicar correctamente lo dispuesto en la norma, cuando constata la existencia de los
presupuestos de hecho, que también prevé dicha norma para el ejercicio de la
potestad. Estas potestades se establecen esencialmente en materia sancionatoria. Por

septiembre  2012]. Disponible en  <http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-
09502007000200004&Ing=es&nrm=iso>. ISSN 0718-0950.

5 cfr. COSCULLUELA, Luis, Manual de Derecho Administrativo, 152 ed., Tomo |., Thomson-Civitas,
Madrid, 2004, p. 326.

" SAAVEDRA, op. cit., p. 13y 14.

8 FERRADA, op.cit.

® Ibid., p. 328.

1% 1dem.
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el contrario, son discrecionales las que permiten en su aplicacion un cierto margen de

apreciacion valorativa a la Administracion en su ejercicio™?.

El ejercicio de ese poder-deber publico, cualquiera sea su contenido o forma, importa
actuaciones por parte del Estado que lo reflejen, ya sean formales, como la dictacion
de actos administrativos (Articulo 3° LBPA) o materiales, como las prestaciones
médicas de los servicios de salud publica en los hospitales. Asi por ejemplo, la
potestad reglamentaria se ejecuta a través de actuaciones formales de la
administracion que se concretan en la dictacion de reglamentos, decretos o
instrucciones en que se expresa una decision administrativa.

Dicho actuar o ejercicio publico se encuentra sujeto al cumplimiento de una serie de
requisitos contemplados por el ordenamiento juridico, que pueden variar segun la
potestad de que se trate, ya en relacion a su contenido o forma. En este sentido,
Cordero plantea que al establecerse un érgano administrativo, fijandose un espacio de
actuacion publica para ser llevada a cabo, es necesario se determinen también las
formas, metodologias y procedimientos de control de aquellas®®. Es decir, el ejercicio
de las potestades publicas se encuentra sometido al cumplimiento de cada uno de los
requisitos contemplados por la Constitucion y la ley, y es objeto de control del
cumplimiento de los mismos.

1. DELAPOTESTAD REGLAMENTARIA

Una de las potestades mas relevantes de la administracion es su potestad
reglamentaria, ya que a través de ella se generan derechos y obligaciones generales y
permanentes para los administrados. Como subraya Ferrada, “es una de las mas
intensas en el ordenamiento juridico, ya que implica otorgar a los drganos de la
Administracion del Estado un poder excepcional de creacion concurrente del orden
juridico y no sélo de sujeto del mismo.™2.

La potestad reglamentaria “confiere a su titular la facultad para dictar normas
generales, sea en calidad de ejecutoras de una ley o de reglamentacion de materias
que no son propias de ley e, incluso, para administrar en todos los @mbitos propios del
Gobierno y la Administracion, abarcando también, la regulacién de mercados y
sectores econdmicos, sociales, laborales, previsionales."“.

™ Ibid., p. 331.

2 cfr. CORDERQO, Luis, El Control de la Administracion del Estado, 22 ed., Legal Publishing, Santiago,
2009, p. 9.

* FERRADA, op. cit.

14 MORAGA, op. cit., p 28.
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“El Art. 32 N° 6 de nuestra Constitucion Politica reconoce una amplia potestad
normativa, auténoma y de ejecucion al Presidente de la Republica -como jefe del
Gobierno y la Administracion del Estado (Art. 24 CPR)—, lo que se complementa con
las potestades normativas especializadas de los Organos administrativos
sectoriales.”®. Dicho cuerpo normativo prescribe que “son atribuciones especiales del
Presidente de la Republica: ejercer la potestad reglamentaria en todas aquellas
materias que no sean propias del dominio legal, sin perjuicio de la facultad de dictar los
demas reglamentos, decretos e instrucciones que crea convenientes para la ejecucion
de las leyes.” (Articulo 32 N°6 CPR).

De este modo, ésta es la potestad en virtud de la cual la Administracion del Estado, en
ejercicio de las atribuciones que han sido entregadas al Presidente o a otros de la
Administracion del Estado®, puede regular todas aquellas materias que no requieren
de la dictacion de una ley por el legislador y/o dar ejecutividad a las mismas (existiendo
leyes que contemplan en su articulado la necesidad de que se dicten reglamentos para
la ejecucién de ciertas materias'’). De esta manera, existen dos clases de potestad
reglamentaria, la potestad autbnoma o extendida, en la materias que no se encuentren
en el ambito de reserva legal, y la potestad reglamentaria de ejecucion u ordinaria.
Ambas se traducen en reglamentos, decretos e instrucciones®®.

Uno de los organismos de la Administracién del Estado que gozan de esta potestad
son las Municipalidades, las que pueden ejercerla dentro del ambito comunal (Articulo
12° LOCM), como indica Fernandez Richard, “la potestad reglamentaria es aquella en
virtud de la cual los municipios pueden dictar normas generales, obligatorias y
permanentes, con el objeto de ejecutar las leyes o cumplir la funcién de administrar
que la Constitucién Politica y las leyes les han asignado.™.

La potestad reglamentaria se caracteriza por su contenido normativo, es decir, porque
a través de su ejercicio la Administracion del Estado regla de manera imperativa,
general y permanente las materias que le correspondan, “con el objeto de favorecer la
ejecucién de la ley o el ejercicio de alguna de las funciones de administracién o de
gobierno™, a través de la dictacién de actos administrativos que, por regla general,
toman el nombre de reglamentos u ordenanzas.

* FERRADA, op. cit.

1% No sélo los organismos de la Administraciéon de Estado poseen potestad reglamentaria; los Tribunales
Superiores de Justicia también la poseen a través de la dictacion de Autos Acordados.

7 Asi, por ejemplo, los articulos 25 y 116 bis A), de la Ley General de Urbanismo y Construcciones.

18 Cfr. CAZOR, Kamel, La sumisién a derecho de los Actos y Disposiciones del Presidente de la Republica,
Tomo |, Universidad Central de Chile, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, . Santiago, 2002, p. 155.
1 FERNANDEZ, José, Derecho Municipal Chileno, 22 ed., Editorial Juridica de Chile, Santiago, 2007, p.
45,

20 3TC N° 153, de 25 de enero de 1993. Considerando 7°.
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Ahora bien, el ejercicio de esta potestad se refiere a diferentes materias y actividades,
pudiendo conformarse en un medio de ejecuciéon de otras potestades publicas, como
por ejemplo la potestad de planificacion, a través de la cual la Administracion del
Estado define ciertas directrices de actuacién para la consecucién de determinados
fines, que en el caso de la planificacion urbana se concreta en la dictacion de
Instrumentos de Planificacion Territorial, los que son aprobados por Decreto Supremo
o Decreto Alcaldicio, y que establecen normas generales, permanentes y obligatorias
dentro del ambito territorial que les corresponda.

En cuanto a los limites de este poder-deber, puede sefialarse, sucintamente, que la
potestad reglamentaria, como toda potestad publica, debe ejecutarse conforme la
Constitucion y las leyes, por un d6rgano competente y dentro del ambito de sus
facultades (Articulos 6° y 7° CPR), o como sefiala Cazor “ha de ejercerse por quien es
titular de la misma, a través de los cauces establecidos y respetando los limites que
determina el propio ordenamiento juridico.”.

Este mismo autor sefiala que existen limites formales y sustanciales, los primeros
dicen relacién con el aspecto externo del decreto o reglamento (como elementos
reglados de la potestad): competencia del 6rgano, principio de jerarquia normativa y
tramites de elaboracion de las normas [procedimiento]; y los segundos, afectan el
contenido mismo de la norma (lo que se relaciona con los elementos discrecionales de
la misma): respeto a los principios generales del Derecho y en especial la interdiccion
de la arbitrariedad y reserva material de la ley?.

2. POTESTADES REGLADAS Y POTESTADES DISCRECIONALES

Como se sefiald al inicio de este capitulo, para la consecucion de sus fines el Estado
ejerce las potestades que la ley le ha otorgado, las cuales pueden ser de caracter
reglada o discrecional, dependiendo, en lineas generales, de cuan definidos estén por
el legislador los presupuestos, contenido o resultados de la actuacion administrativa.

“Cuando la ley atribuye a la Administracion una potestad, puede hacerlo de dos formas
distintas: puede fijar de manera agotadora todas y cada una de las condiciones de
ejercicio de la potestad o bien puede determinar dichas condiciones s6lo de manera
parcial remitiendo la fijaciébn de las restantes a la apreciacion subjetiva de la
Administracion. En el primer caso, nos encontramos ante una potestad reglada. En el
segundo, ante una potestad discrecional.”®,

% CAZOR, op. cit., p. 156.

2 |hid., p. 156 a 160.

= DESDENTADO, Eva, Discrecionalidad Administrativa y Planeamiento Urbanistico, 22 ed., Aranzadi,
Navarra, 1999, p. 54 y 55.
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En el mismo sentido, Saavedra, quien sefiala que “en términos generales, la potestad
resulta ser reglada si la Administracion so6lo debe aplicar a un supuesto de hecho la
consecuencia juridica predeterminada por la ley, ya que la norma ha determinado
agotadora y exhaustivamente todas y cada una de las condiciones de ejercicio de la
potestad. Por su parte, la potestad serd discrecional si la ley entrega a la
Administracion la posibilidad de elegir entre distintas opciones admisibles, todas las
cuales seran tenidas como vélidas frente al ordenamiento juridico.”*.

Ahora bien, esta distincion apunta a si en la definicion de esta prerrogativas el
legislador ha definido todos o algunos de sus elementos, teniendo ambas potestades
elementos reglados, pero sdlo las segundas elementos discrecionales. Y, como apunta
Cosculluela, de las potestades la que contiene mayores elementos de discrecionalidad
es la reglamentaria®.

3. DELOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Como se sefiald anteriormente, el ejercicio de las potestades publicas se puede
concretar por la Administracion a través de actuaciones formales, que se traducen en
la dictacion de actos administrativos. “Se entiende por acto administrativo las
decisiones formales que emitan los 6rganos de la Administracion del Estado en las
cuales se contienen declaraciones de voluntad, realizadas en el ejercicio de una
potestad publica.”.

La Ley de Bases de los Procedimientos Administrativos (en adelante, LBPA) sefiala
que los actos administrativos pueden tomar la forma de decretos supremos y
resoluciones, y especifica que el decreto supremo es la orden escrita que dicta el
Presidente de la Republica o un Ministro por orden del Presidente de la Republica,
sobre asuntos propios de su competencia; que las resoluciones son los actos de
analoga naturaleza que dictan las autoridades administrativas dotadas de poder de
decision; y, que constituyen, también, actos administrativos los dictamenes o
declaraciones de juicio, constancia o conocimiento que realicen los 6rganos de la
Administracion en el ejercicio de sus competencias (Articulo 3° LBPA).

La Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades (en adelante, LOCM) prescribe que
los actos de estos 6rganos pueden tomar la forma de ordenanzas, reglamentos

municipales, decretos alcaldicios o instrucciones (Articulo 12 LOCM).

Los actos administrativos, ademas de distinguirse por su forma, pueden clasificarse por

24 SAVEDRA, op. cit., p. 12.
% Cfr. COSCULLUELA, op. cit., p. 335.
% Dictamen 40.028, de 6 de julio de 2012, de la Contraloria General de la Republica.
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un serie de criterios, asi por ejemplo, segun el tipo de potestad de la que emanen,
pueden ser reglados o discrecionales; y, en relacion a sus destinatarios, pueden ser
generales o singulares, es decir, se dirigen a un publico general e indeterminado (como
las ordenanzas municipales) o a un sujeto definido (como las patentes municipales).
Todo acto administrativo, cualquiera sea la forma que tome o la potestad de la que
emane, para ser valido, debe haber sido dictado conforme la Constitucién y las leyes
por un organo competente, y dentro del ambito de sus facultades (Articulos 6° y 7°
CPR).

Asi, los actos administrativos deben ser consecuencia del ejercicio de una potestad
administrativa (otorgada previamente por el ordenamiento juridico), por un o6rgano
competente, dictado conforme a un procedimiento administrativo, respetando la CPR y
las leyes. O como sefiala Guzman, “...el acto administrativo —a través de cual se
materializan las decisiones de la Administracion- debe dictarse sujetandose al
ordenamiento juridico constitucional, legal y reglamentario, respetando los valores que
animan el Estado de Derecho y, entre ellos, los postulados de representacion,
competencia, igualdad y responsabilidad™’.

A.ELEMENTOS DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Puede sefialarse que los actos administrativos tienen elementos objetivos, subjetivos y
formales.

El elemento objetivo es la declaracién de voluntad orgéanica®® contenida en el acto; el
subjetivo, el 6rgano que forma parte de la Administracién del Estado® que lo emite; y el
formal, el procedimiento a través del cual se dicta.

La voluntad del érgano puede contener una orden o mandato, o una opinién o un
informe®. Y, ademés debe tener una causa, una finalidad y un objeto.*

La causa se puede entender como la razén que conlleva a la dictacion del acto; la
finalidad como el objetivo que se cumplird con aquél; y, el objeto, como la decision
propiamente tal, la materia que regula el acto.

Acerca de la decision, cabe hacer presente que ésta “...debe ser, ademas, razonable,
esto es, que puede justificarse a partir de los hechos que le dieron motivo...; Y,

z GUZMAN, Lionel, El control de la discrecionalidad administrativa en Chile, Tesis de Magister en
Derecho Publico, Universidad de Chile, Facultad de Derecho, Santiago, 2001, p. 19.
zg Cfr. MORAGA, op. cit., p. 86.
Cfr. Idem.
%0 Cfr. Idem.
81 Cfr. Ibid., p. 89.
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...proporcionada, es decir, que esté destinada a satisfacer la necesidad publica que se
tiene en vista de manera eficiente, conveniente y eficaz.”2.

4. DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Como acabamos de apuntar, los actos administrativos que se dictan en el ejercicio de
una potestad publica, deben ser consecuencia de un procedimiento administrativo.

Gonzalez sefiala que el procedimiento administrativo es “el cauce formal por el que
debe discurrir la voluntad administrativa™?, fijando las reglas a través de las cuéales
debe expresarse la decision administrativa. La LBPA prescribe que “el procedimiento
administrativo es una sucesion de actos tramite vinculados entre si, emanados de la
Administracion y, en su caso, de particulares interesados, que tiene por finalidad
producir un acto administrativo terminal” (Articulo 18 LBPA).

En nuestro ordenamiento juridico el procedimiento administrativo se regula en una ley
de bases, de caracter supletoria, que entrega las reglas que rigen los actos de los
o6rganos de la Administracion del Estado, Ley N° 19.880, fijando las etapas del
procedimiento, los plazos de tramitacion y las formas de notificacion o publicidad de los
actos. Y, ademas, definiendo los principios que rigen los procedimientos: “escrituracion,
gratuidad, celeridad, conclusivo, economia procedimental, contradictoriedad,
imparcialidad, abstencién, no formalizaciéon, inexcusabilidad, impugnabilidad,
transparencia y publicidad” (Articulo 4° LBPA); asi como quienes se consideran como
interesados en un procedimiento administrativo (Articulo 21 LBPA) y los medios de
revisién e impugnacion de los actos que emanan de la Administracion (Capitulo IV
LBPA).

Conjuntamente a esta ley, y en virtud de la existencia de una serie procedimientos
administrativos especiales que se ejecutan de acuerdo a las diversas potestades
publicas que posee el Estado, distintos cuerpos normativos definen las reglas
particulares de cada procedimiento. Por ejemplo, la Ley General de Urbanismo y
Construcciones (en adelante LGUC), en el &mbito de la planificacion urbana, regula el
procedimiento administrativo que deben seguir los organismos competentes para dictar
Instrumentos de Planificacion Territorial (en adelante IPT); o la Ley Organica de la
Superintendencia del Medio Ambiente (cuyo texto fue fijado por el articulo 2° de la ley
20.417), que norma el procedimiento sancionatorio por infracciones a los instrumentos
de caracter ambiental de su competencia.

Ahora bien, y en relacion a la distincién hecha anteriormente sobre la existencia de

32 .
Ibid., p. 91.
38 GONZALEZ, JesUs, Manual de Procedimiento Administrativo, 22 ed., Civitas, Madrid, 2002, p. 76.
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potestades regladas y discrecionales, puede puntualizarse respecto a esta Ultima, que
el procedimiento administrativo constituye un elemento reglado de la potestad,
debiendo siempre ser obedecido por los organismos del Estado para que los actos que
de ésta emanen tengan validez.

5. DE LAS POTESTADES DISCRECIONALES Y LA
DISCRECIONALIDAD ADMINISTRATIVA

Como se apuntd anteriormente, las potestades publicas pueden tomar la forma de
potestades regladas o discrecionales, dependiendo de si se han o no preestablecido
por el legislador todos o algunos de los presupuestos, contenido o resultados de la
actuacion administrativa; siendo discrecionales aquellas en que se ha otorgado un
margen de libertad a los organismo publicos para actuar.

La discrecionalidad administrativa, en palabras de Garcia de Enterria y Fernandez, “es
esencialmente una libertad de eleccién entre alternativas igualmente justas, o, si se
prefiere, entre indiferentes juridicos, porque la decisién se fundamenta normalmente en
criterios extrajuridicos (de oportunidad, econdémicos, etc.) no incluido en la Ley y
sometidos al juicio subjetivo de la Administracién.”.

Guzman indica que ésta “es una facultad atribuida por la ley a un drgano de la
administracion del Estado, para que este 6rgano frente a una determinada situacion
que motive su actuar, pueda optar libremente y dentro de los méargenes que fija el
ordenamiento juridico, la decisién que estime mas razonable, conveniente, oportuna,
eficaz y proporcionada, de acuerdo a los antecedentes que la justifican evitando asi
incurrir en un acto u omision arbitraria.”.

Asimismo, Soto Kloss escribe que “la discrecionalidad es la libertad de apreciacion
para decidir, frente a determinados hechos objetivos —que la ley ha descrito o previsto
como necesidad publica-, la adopcion de la mejor medida a fin de satisfacer eficiente y
oportunamente dicha necesidad. No es sino el margen de libertad otorgado por el
Derecho para utilizarse por los medios que éste confiere con el objeto de obtener un fin
que el mismo Derecho ha preestablecido, como es satisfacer una determinada
necesidad publica.”®.

De esta manera, hay discrecionalidad cuando la ley ha otorgado una potestad sin
haber definido pormenorizadamente los supuestos de hecho frente a los cuales se

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, y FERNANDEZ, Tomas-Ramon, Curso de Derecho Administrativo,
122 ed., Tomo I., Civitas, Madrid, 2004, p. 467.

% GUZMAN, op. cit., p. 31

% soTO KLOSS, Eduardo, en ALARCON, Pablo Andrés, Discrecionalidad Administrativa: Un estudio de la
Jurisprudencia Chilena (Prélogo), Lexis Nexis, Santiago, 2010, p. 5.
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debe actuar o la respuesta que corresponde dar. Asi, es el organismo publico quién
define su actuar, dentro del margen de libertad que se le ha entregado, y siempre
teniendo a la vista la consecucion de los fines que la ley le ha fijado. “El 6rgano realiza
elecciones para la satisfaccion del interés publico dentro de un ambito de poder de
decisién reconocido y atribuido por el ordenamiento juridico™’.

La doctrina ha sefialado que en el ejercicio de potestades discrecionales, existe un
“ambito de indiferencia, dentro del cual la Administracion puede elegir entre varias
soluciones™®, siendo todas y cada una de ellas validas.

La ley cuando atribuye potestades discrecionales esta entregando un centro de
decision, dando la tarea de adoptar politicas de actuacion y elegir los medios para
llevarlas a cabo®. De este modo, “las autoridades administrativas llevan a cabo
elecciones entre diferentes cursos de accion posibles, caracterizandose esa eleccion
por basarse en una valoracién politica, que serd mas o menos amplia dependiendo de
los términos en que haya sido configurada la potestad discrecional.”*. La norma fija el
fin u objetivo de la potestad, quedando los medios o medidas concretas en el ambito de
decision de quién la detenta.

Ahora bien, que el ordenamiento juridico haya entregado un ambito de libertad no
significa que las potestades discrecionales se encuentren al margen de éste, como
solia plantearse, sino so6lo que, como acabamos de sefialar, no existiran respuestas
univocas para cada situacion en que deben ejercerse, debiendo cada una de ellas
cefirse a derecho, lo que puede complejizar el analisis de juridicidad de los actos,
tomando fuerza una nocién substancial del control juridico, debiendo fijarse parametros
de juridicidad, como criterios de racionalidad, proporcionalidad, eficiencia, oportunidad
e idoneidad*".

En este caso, y a diferencia de las potestades regladas, no basta analizar si tuvo lugar
el hecho que impulsaba la respuesta o que dada cierta situacion se actu6é como
indicaba la norma, sino que debe analizarse el contenido tanto de los hechos como de
la respuesta para definir si ésta se ajustdé o no a derecho, cumpliendo los fines por los
que fue otorgada.

57 Cfr. DESDENTADO, op. cit., p. 82.
% |bid., p 55.

% Cfr. Ibid., p. 69.

“%pid., p. 78.

41 Cfr. CAZOR, op. cit., p. 191.
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a. ELEMENTOS DE UNA POTESTAD DISCRECIONAL

El ordenamiento juridico al otorgar potestades publicas a los drganos de la
Administracion del Estado y determinar su competencia para actuar, puede hacerlo
definiendo todos los parametros de actuacién: quién, cuando, cémo, por qué, etc., o
bien solo representarse alguno de éstos o ciertos aspectos de los mismos.

Cuando nos referimos a una potestad discrecional, y como ya hemos expuesto, nos
encontramos en el segundo caso, en que el legislador ha entregado de manera
abiertas las pautas de actuacion, es decir, reglando algunos de los elementos de la
potestad y dejando a la libertad del érgano, en virtud de sus objetivos, el resto, que
constituyen, precisamente, la discrecionalidad de dicha facultad; por ello es que puede
decirse, como anota Cosculluela, que “no existen actos administrativos discrecionales,
sino elementos discrecionales de la potestad... [Y] Son siempre elementos reglados: la
competencia del 6rgano que dicta el acto, el procedimiento para elaborarlo y aprobarlo,
los hechos determinantes que posibilitan el ejercicio de la potestad, y el fin, concretado
en el interés publico a satisfacer.”*.

i. ELEMENTOS REGLADOS DE ESTAS POTESTADES

Toda potestad discrecional emana de la ley y ésta al establecerla fija ciertos elementos
gue deben presentarse en su ejercicio, sin los cuales adolecera de vicios, vale decir, se
le fijan limites dicha libertad, los que configuran un medio de control de la misma.

Entre estos elementos pueden regularse, por ejemplo, el hecho que la detona, el
procedimiento a través del cual debe ejercerse o el contenido del acto final que genera.
Asi como, ademas, se determina el érgano competente para ejercerla —cuestion
transversal a toda potestad administrativa-; como sefiala la Constitucion, “los érganos
del Estado actian validamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro de
su competencia y en la forma prescrita por la ley” (Articulo 7° inciso 1° CPR).

Verbigracia, en el caso de una potestad sancionatoria, se definen: el érgano
sancionador, los hechos que dan lugar a su ejercicio (tipos infraccionales) y el
procedimiento a través del cual debe ejercerse. Sin embargo, en cuanto al resultado
del ejercicio de dicha potestad, se puede entregar a la Administracion una serie de
alternativas posibles o categorias de sanciones dentro de las cuales debera elegir,
considerando los presupuestos de hecho y los fines que se persigan con la sancion —
ambito de discrecionalidad-. De esta manera, para este tipo de potestad habra tres
elementos reglados (limitantes de su ejercicio): el tipo infraccional, el procedimiento
sancionatorio y las categorias o tipologias de sanciones. En seguida, la decision

2 COSCULLUELA, op. cit., p. 334.
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propiamente tal, sobre cual sancion aplicar trasciende estos elementos reglados,
quedando en libertad el 6rgano para escogerla, en virtud de la ponderacion de los
fundamentos de hecho y de derecho con que cuenta.

Asi los elementos reglados constituyen limites a la discrecionalidad; éstos, si bien son
los mismos que existen para las potestades regladas, para este tipo de potestades no
se refieren a su ejercicio exhaustivo, sino sélo a ciertos ambitos que han sido previstos
por la ley.

No obstante, la existencia de estos elementos y su utilidad como medios de control de
las potestades administrativas, no bastan para realizar una revision integra dele
ejercicio de la potestad cuando se trata de las potestades discrecionales; sin perjuicio
que su infraccion importara vicios de nulidad, los que conllevan a la invalidacion de los
actos que de éstas emanen.

b. TIPOS DE DISCRECIONALIDAD

La doctrina ha distinguido la discrecionalidad administrativa de diversas maneras.
Algunos distinguen entre discrecionalidad técnica, conceptos juridicos indeterminados
y discrecionalidad propiamente tal. Y otros, entre discrecionalidad de decision,
discrecionalidad reglamentaria, discrecionalidad de planificacién, discrecionalidad de
iniciativa, etc..

La primera distincién apunta, mas que a clasificar la discrecionalidad administrativa en
esas tres vertientes, a diferenciar a la discrecionalidad administrativa propiamente tal
de las otras dos categorias.

De este modo, puede sefalarse que la discrecionalidad técnica es aquella que “obliga
[a la Administracién] a adoptar una Unica solucién correcta en cada caso, en funcién de
las normas técnicas que, por regla general, proporcionan otras ciencias no juridicas...
En estos casos, por tanto, resulta viciada la decision de la Administracion que se
aparta del criterio técnico por simple valoracion politica o administrativa del mismo.”3,
De este modo, si bien se entrega un ambito de libertad de decision, ésta se encuentra
necesariamente predeterminada por las reglas técnicas existentes, debiendo la
administracion cefiirse a las mismas a la hora de tomar una resolucion.

En el caso de los conceptos juridicos indeterminados “la norma no determina con
precision absoluta el alcance del concepto que utiliza... Tampoco aqui existe un
margen valorativo para la Administracion; la situacion a que se refiere el concepto
juridico indeterminado existe o no de modo objetivo, con arreglo a estandares

“ bid., p. 331.
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socialmente aceptados...”, es decir, la interpretacién que se haga del concepto

indeterminado contenido en el cuerpo normativo debe ser consonante con los
estandares existentes, no siendo del todo libre el Estado para definirlo.

Y, la discrecionalidad propiamente tal, es aquella que se describid en los parrafos
preliminares, y que apunta a la existencia de un margen de libertad en el ejercicio de
una potestad puablica en relacion a algunos de sus elementos, no estando
predeterminado este ambito de libertad, en general, por otros elementos mas que el fin
publico para el que fue establecida.

Ahora bien, en relaciéon al tipo de potestad de que se trate, es decir, segin su
contenido, la discrecionalidad podria categorizarse en discrecionalidad de decision,
reglamentaria, de planificacion, de iniciativa, etc. Asi, por ejemplo, hay discrecionalidad
de planificacion cuando se ha entregado libertad a la Administracién del Estado para
decidir como debe llevarse a cabo cierto ambito puablico, como en el caso de la
planificacion urbana comunal, en que los municipios pueden definir lineamientos o
margenes de actuacion para sus administrados en relacion al desarrollo social,
econdmico y cultural de su territorio.

(o} LIMITES DE LA DISCRECIONALIDAD

El ejercicio de potestades discrecionales importa un sinfin de actuaciones de la
Administracion, disimiles entre si, no s6lo porque se trate de facultades con contenidos
diferentes: reglamentarias, sancionatorias o disciplinarias; sino también, porque los
resultados del ejercicio de aquellas son versatiles. En la concretizacion de cada una se
pueden generar un gran ndmero de actuaciones, que en el caso de los actos
administrativos tendran diversos contenidos y seran dictados para conseguir distintos
fines.

Enfocandonos, como lo hemos venido haciendo, en los actos administrativos, el
analisis de las limitaciones en el ejercicio de las potestades discrecionales, asi como
de los actos mismos que emanan de éstas, es complejo. La discrecionalidad posee
una serie de restricciones, que buscan un ejercicio responsable de la libertad otorgada,
evitando la desviacion de los fines para los que fue establecida; puede sefialarse que
no solo existen limites juridicos sino también “politicos, sociales, economicos y

organizativos™.

Guzman escribe que “hay un acuerdo hoy que en un Estado de Derecho como el
nuestro, la discrecionalidad administrativa no puede encontrarse al margen del control

“Ibid., p.333.
4 DESDENTADO, op. cit., p.148.
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jurisdiccional —aun cuando se reconoce que este control debe darse en un contexto
distinto a aquel que se realiza respecto de las actuaciones administrativas regladas-
pues la existencia de mayores niveles de discrecionalidad plantea la necesidad de
técnicas de control mas depuradas e incisivas porque, en definitiva, las materia en que
la Administracion dispone de un grado de discrecionalidad quedan a su libre
configuracion.™®.

En el siguiente apartado se analizaran los principio generales del derecho como limites
a esta potestad (los elementos reglados de la potestad como limites a la misma ya
fueron analizados en un acépite precedente -Vid. Supra. 5.a.i)- ).

i. DE LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO COMO
LIMITES A LA DISCRECIONALIDAD

Los principios generales del derecho son aquellas directrices o estandares que inspiran
y orientan el ordenamiento juridico, permitiendo una interpretaciéon armonica del
mismo. Rios los conceptualiza como “criterios guias, de caracter criptico o sumario,
dotados de aptitud normogénica, que cada sociedad elabora conforme a su
cosmovision cultural, para asentar sobre determinadas bases y orientar hacia
determinados obijetivos la totalidad —o un area- del ordenamiento juridico™”.

Actualmente, y cada dia mas, la doctrina considera a los Principios Generales del
Derecho como normas supralegales que sirven tanto a la interpretacion legal para dar
coherencia y completitud al ordenamiento juridico, como a su utilizacion como medio
de control del ejercicio de los derechos y obligaciones establecidos en el mismo.

Ahora bien, los principios generales del derecho, como normas orientadoras del
ordenamiento juridico, permiten, para el caso del ejercicio de potestades discrecionales
en que los limites reglados de control no bastan para un completo examen de su
correcto ejercicio, una fiscalizacion de los aspectos de fondo de la decision
administrativa, pues a través de ellos se puede contrastar el ejercicio de la
discrecionalidad con parametros sustantivos, “como por ejemplo, el respeto a la buena
fe, la proteccion de la confianza legitima del administrado, el principio de
proporcionalidad o el principio de igualdad, aspectos todos que, se dice, permitirian un
control del contenido de la decisién administrativa impugnada.”®,

6 GUZMAN, op. cit. Prefacio.

47 RIOS, Lautaro, El Urbanismo y los Principios Fundalmentales del Derecho Urbanistico, Tesis Doctoral,
Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1985, p. 235

48 SAAVEDRA, op. cit., p, 120y 121.
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En materia de discrecionalidad son relevantes para su ejercicio y control los principios
de racionalidad y razonabilidad, de proporcionalidad, de igualdad y de interdiccion de la
arbitrariedad, seglin se expondréa en los parrafos siguientes.

(&) Principios de racionalidad y razonabilidad

Tanto la racionalidad como la razonabilidad son principios que debe respetarse a la
hora de ejercer una potestad discrecional. El primero apunta a cuestiones de logica
interna de la toma de decision, ¢son correctos los hechos que dan lugar a la decision y
el procedimiento a través del cual se tom6?; mientras el segundo a su valoracion
externa, ¢es esa la decision que debié haberse tomado?

Para Marin “puede afirmarse que una decisién es consecuente con el principio de
racionalidad cuando relne los siguientes requisitos: a. Respeta las reglas de las ldgica;
b. Se atiene a los criterios de racionalidad préactica, esto es, consistencia, eficiencia y
coherencia y, c. No se fundamenta en criterios externos de naturaleza politica o
moral.”. Y, “para que la decisibn pueda estimarse razonable debe fundarse en
razones adecuadas.”.

A mayor abundamiento, este autor advierte que “mientras que el principio de
racionalidad se refiere a un conjunto de exigencias relacionadas con el lleno de una
serie de requisitos... que deberian concurrir durante el proceso mismo de construccion
de la decision, vale decir, con su légica interna, el principio de razonabilidad implica un
andlisis de la misma desde una perspectiva que va mas alla de esa légica interna y se
adentra en su aceptabilidad o admisibilidad, en su capacidad de propiciar el maximo
consenso posible entre sus destinatarios...’”. “...Para establecer si la decisién es
razonable o no sera necesario analizar la relevancia de las diversas razones que hayan
influido en su adopcion, de modo que no podra considerarse provista de razonabilidad
aquella que se basa en razones irrelevantes o a la que se arriba sin tener en cuenta
razones relevantes.”

En el mismo sentido Desdentado, para quien “la racionalidad exige la adecuacion de
las decisiones a determinadas reglas o principios, entre los que se encuentran la l6gica
deductiva, la eficiencia, la coherencia y la consistencia. [Y] la razonabilidad, por su
parte, adquiere importancia como criterio de evaluacion de la decision adoptada,
cuando esta decisién es conforme con los criterios de racionalidad practica.”.

4 MARIN, Hugo Alberto, Discrecionalidad Administrativa, Universidad Externado de Colombia, Bogota,
2007, p. 398.

% |bid., p. 405 y 406.

L bid., p. 401.

%2 |pid., p. 405.

3 DESDENTADO, op. cit., p. 175.
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Asi también, Saavedra sefiala que para comprobar que hay racionalidad se debera
verificar: a) si la realidad de los hechos ha sido respetada por la Administracion; b) si
se ha tomado o no en consideracion algun factor juridicamente relevante o se ha
introducido en el procedimiento de formacion de la decision un factor que no lo sea; c)
si se ha tenido en cuenta el mayor valor que puede otorgar el ordenamiento a uno de
estos factores, y d) si, en caso de tener todos los factores de obligada consideracion el
mismo valor juridico, la Administraciéon ha razonado o no la adopcién de una solucién o
si el razonamiento aportado adolece de errores légicos o, en fin, resulta inconsistente
con la realidad de los hechos. Es decir, se analiza la l6gica de la decision. Y en cuanto
a la razonabilidad, en cambio, indica que hay que examinar la coherencia o adecuacion
de la decision al fin de la norma, y si la decision es proporcionada; es decir, analiza el
fondo de la decision.>.

De esta forma, al analizar si el acto discrecional es racional habrd que analizar su
proceso de génesis, mirando los hechos que se tuvieron a la vista al dictarlo y la forma
en que éstos fueron ponderados; en cambio al considerar su razonabilidad, habra que
definir si la decisién contenida se conforma al fin para el que se establecid, conforme a
su contexto.

(b) Principio de proporcionalidad

Este principio, en términos generales, se refiere a la apropiada relacion que debe
existir entre la actuaciéon administrativa y el fin por el cual se actta, es decir, el acto
administrativo debe ser proporcional al objetivo que se busca con su dictacion.

Marin plantea que “los elementos sobre los cuales descansa el principio, son, por
tanto, el presupuesto de hechos, los medios y el fin del acto™®, debiendo existir
proporcionalidad entre todos ellos.

“El principio de proporcionalidad es concebido como: a) un limite material de la
actuacion administrativa; b) que persigue la existencia de un equilibrio o adecuacion
entre los medios y los fines que se persiguen mediante la decision administrativa, c) y
cuya finalidad en definitiva es que la Administracion, no adopte una decision
desproporcionada, inadecuada, excesivamente gravosa y por tanto arbitraria.”®.

Desdentado apunta, siguiendo la doctrina alemana, que “dentro del principio de
proporcionalidad en sentido amplio pueden distinguirse tres principios distintos: 1) el
<<principio de adecuacién>>, <<idoneidad>> o <<congruencia>>, 2) el <<principio de

% Cfr. SAAVEDRA, op. cit., p. 131 y 132.
5 MARIN, op. cit., p. 409.
6 SAAVEDRA, op. cit., p. 135.
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intervencion minima>>, <<menor lesividad>> o <<exigibilidad>> y 3) el <<principio de
proporcionalidad en sentido estricto>>."". El primero se refiere a que la Administracién
debe elegir la medida que le permita hacer efectivo el fin, asi como la que sea mas
adecuada a los hechos que la determinan (congruencia entre hechos y medios); el
segundo importa que se escoja aquella opcién que sea menos gravosa a los intereses
individuales y/o colectivos; y, el tercero, se refiere a los efectos de la medida, debiendo
preferirse aquella que produzca més beneficios que desventajas®®.

Por lo tanto, en el ejercicio de la discrecionalidad, la Administracion no puede escoger
soluciones que no se condigan con los hechos y el fin por el cual se ejercen, como no
pueden imponerse gravamenes innecesarios o medidas poco ventajosas si no sirven a
los mismos.

(c) Principio de igualdad

Este principio estad consagrado en la CPR en el numeral 2° de su articulo 19°, que
dispone que la ley asegura a todas las personas la igualdad ante la ley. Este derecho-
principio imbuye todo el ordenamiento juridico, constituyéndose en un principio rector
de todo el actuar administrativo.

La igualdad ante ley significa que ante similares circunstancias, deben entregarse
respuestas semejantes, y viceversa, es decir, en situaciones desiguales deben darse
respuestas diferentes. Ello significa, como sefala la carta fundamental, que no pueden
establecerse diferencias arbitrarias (articulo 19 N°2 CPR). Asi, existe una “prohibicion
para las autoridades publicas de llevar a cabo tratamientos desiguales a situaciones
juridicamente equiparables™®, sin que existan razones que justifiguen un trato
diferenciado.

De este modo, el ordenamiento juridico proscribe a la Administracion establecer tratos
diferenciados cuando no existan justificaciones objetivas que lo expliquen.

Este principio en el ejercicio de la discrecionalidad importa que se defina por la
Administracion una determinada politica de actuacion para la resolucién de casos
similares, que sirva de criterio guia para su consecutivo ejercicio®. Por consiguiente,
se traduce en la consistencia que las respuestas administrativas deben tener,
estableciéndose, en cierto modo, precedentes de actuacion, que afianzan la certeza o

" DESDENTADO, op. cit., p. 163.

%8 Cfr. Ibid., p. 163 a 170.

% En el mismo sentido MARIN, op. cit., p. 410 y siguientes.
€ MARIN, op. cit., p 409.

61 Cfr. Ibid., p.389.
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seguridad juridica que aspiran tener los administrados; permitiendo que,
razonablemente, puedan establecerse pardmetros de accion esperados.

(d) Principio de interdiccion de la arbitrariedad

Este principio puede considerarse como la limitante fundamental de la discrecionalidad
administrativa, pues expresa que la decision elegida no puede ser irracional o
caprichosa, es decir, antijuridica, implicando la necesidad de motivacién y
fundamentacion de los actos de la Administracion.

Guzman indica que todos los actos de la Administracion Publica deben ser motivados,
es decir, fundamentados con los razonamientos en que se apoya®.

“Lo que caracteriza un acto arbitrario no es so6lo su disconformidad con el Derecho,
sino, también y fundamentalmente, carecer de fundamento alguno, es decir, no
basarse en ninguna regla o criterio, ni juridico ni de otro tipo.”®*.

La motivacion como requisito formal, implica que existan motivos o razones que
justifiguen la decisiébn administrativa, como sefiala Desdentado los motivos forman
parte de la sustancia del acto y “son las consideraciones en las que se basa y que, por
tanto, lo fundamentan, los eslabones que integran la cadena del <<iter voluntatis>> y
conducen a la adopcién de una decisién concreta.”®. De este modo, “lo que lleva a
calificar de arbitrario un acto es la ausencia de razones que permitan realizar una
justificacion de fondo... Si el acto administrativo carece de motivos ello supondria que
la eleccion de la Administracion no se ha llevado a cabo a través de un proceso mental
l6gico-racional que haya permitido considerar lo que es mas adecuado al interés
publico.” ®. “Lo importante es que, sea la motivacion formal, en el expediente o en el
proceso quede evidenciado que la decision discrecional adoptada por la Administracion
no es Unicamente fruto de su capricho o de una eleccion no reflexionada, ni
adecuadamente ponderada.” .

Sobre este dltimo punto que recalca Desdentado, en que sefiala que la decision debe
ser adecuadamente ponderada, puede anotarse que ello implica que las justificaciones,
motivos o razones deben servir indefectiblemente a tomar la decision planteada y no
otra, por tanto, si los motivos esgrimidos no permiten llevar a concluirla, nos
encontrariamos ante un acto arbitrario, que careceria de justificacion.

62 Cfr. GUZMAN, op. cit., p. 46 y 47
8 DESDENTADO, op. cit., p. 155
® Ibid., p. 157

® Ibid., p.159

% Ibid., p. 161
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En el mismo orden de ideas, Marin plantea la necesariedad de una motivacion y
fundamentacion de los actos administrativos discrecionales; la primera es “la manifiesta
expresion de los fundamentos tanto juridicos como facticos que sustentan la
determinacion”®”'y la segunda, “...hace referencia al seguimiento de un iter preparativo
de la misma, como resultado del cual el érgano actuante obtiene los elementos facticos
y juridicos que ilustraran su juicio a efecto de llevar a cabo la ponderacion entre hechos
e intereses implicados que conducira a determinar el criterio que servira de base a la
eleccion entre la alternativas de que dispone™®. Sobre la primera, ademas, sefiala que
ésta debe ser suficiente y coherente, debe contemplar la completa exposicion de las
razones de la decisién, ser reflejo del enlace légico entre la decisién y la realidad®.

De este modo la motivacion “garantiza la efectiva realizacion y la correccién logica de
la ponderacion entre bienes y valores juridicos implicados e, igualmente, la coherencia
0 congruencia entre la fundamentacion o sustento que dentro del procedimiento
administrativo se preparé para la decision final” °.

Asi, este principio apunta a que en el ejercicio de una potestad discrecional, es
imperativo para la Administracion fundamentar y motivar sus actos, entendiendo la
primera idea como un requisito sustantivo, es decir indicar las motivaciones de hechos
y de derecho que se tuvieron a la vista para tomar la decision, y la segunda, como la
expresion formal en el acto de dichos elementos.

Dicho requisito se encuentra reconocido en nuestro ordenamiento juridico en el articulo
41 de la LBPA, que al regular el contenido de la resolucion final del procedimiento
administrativo, prescribe que: “Las resoluciones contendran la decision, que sera
fundada.”. La Contraloria General de la Republica (en adelante, CGR) ha dispuesto
gue “la dictacion de actos administrativos que corresponden al ejercicio de potestades
discrecionales... exigen un especial y cuidadoso cumplimiento de la necesidad juridica
en que se encuentra la Administracion de motivar sus actos, lo que tiene por objeto
asegurar que ellos no se desvien del fin considerado por la normativa que confiere las
respectivas atribuciones, esto es, que dichos actos cuenten con un fundamento
racional y se encuentren plenamente ajustados a la normativa constitucional y legal
vigente... A mayor abundamiento, cabe anotar, que la obligacion mencionada obedece,
asimismo, al principio de juridicidad que, en un concepto amplio y moderno, conlleva la
exigencia de que los actos administrativos tengan una motivacion y un fundamento
racional y no obedezcan al mero capricho de la autoridad pues, en tal caso, resultarian
arbitrarios y, por ende, ilegitimos.”™""2 .

" MARIN, op.cit., p. 467
22 Ibid., p.473
Cir. Idem.
" Ibid., p. 470 y 471
" Dictamen N° 36.029 de 3 de agosto de 2005, de la Contraloria General de la Repiblica.
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Asimismo, la jurisprudencia de nuestros Tribunales Superiores de Justicia ha
reconocido que este principio se encuentra consagrado en los articulos 1°y 19 N° 2 de
la Carta Fundamental™. Lo mismo ha indicado el Tribunal Constitucional, que sefiala
que el Principio Constitucional de Interdiccién de la Arbitrariedad se contempla en los
articulos 1°y 19 N° 2 y 22 de la CPR™. Dichos articulos consagran la igualdad ante la
ley, y proscriben al Estado establecer diferencias arbitrarias, y con ello, implican que la
Administracion podra dar un trato diferenciado siempre que existan razones para ello,
cuestion que, por lo tanto, reafirma la obligacion de motivar y fundamentar su
actuacion, constando que no fue caprichosa o carente de fundamentos.

ii. CONSIDERACIONES SOBRE ESTOS PRINCIPIOS: LA
JURIDICIDAD COMO LIMITE

Como se ha podido apreciar, la discrecionalidad administrativa se encuentra sometida
al ordenamiento juridico tanto en sus elementos reglados como discrecionales; los
primeros en cuanto deben dar cumplimiento estricto a las normas constitucionales y
legales que los regulan; y los segundos, mas bien, porque deben respetar, desde una
perspectiva sustantiva, los principios generales de derecho que orientan a este
ordenamiento juridico. Como sefiala Reyes los actos que emanan de un potestad
discrecional se encuentran siempre sometidos a los requisitos y limites que el Derecho
establece; y sefala que deben concurrir en el ejercicio de la discrecionalidad: la
actuacion del érgano competente dentro de la facultad otorgada, a través del
procedimiento preestablecido, enunciando los motivos que fundan su actuar,
avocandose al fin prescrito; con prohibicion de adoptar una decision caprichosa, es
decir, con interdiccion de la arbitrariedad; respetando los derechos esenciales que
emanan de la naturaleza humana (que se encuentren garantizados en la Constitucion y
los tratados internacionales), asi como los principios generales del derecho, entre los
cuales se consideran el principio de igualdad, de proporcionalidad, buena fe, seguridad
o certeza juridica y confianza legitima.”.

De esta manera, la juridicidad, es decir, el respeto al ordenamiento juridico en su
conjunto, es lo que debe analizarse al momento de verificar si existen o no vicios en el
ejercicio de una potestad de caracter discrecional, pudiendo considerarse no s6lo como
ilegal, como cuando se vulneran los requisitos reglados, sino también antijuridica,

2 En el mismo sentido, Dictamen N° 33.443, de 18 de julio de 2008, de la Contraloria General de la
Republica; Sentencia Rol N° 9478-08 de la Corte de Apelaciones de Santiago; y STC Rol N° 325-2001.

8 Ver Sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago, Causa Rol N° 9487-08, de 16 de abril de 2009:
Vial Le Roy, Maria Eugenia con llustre Municipalidad de Las Condes.

™ Ver STC N° 325, de 26 de junio de 2001.

s Cfr. REYES, Jorge, Invalidacién y Nulidad de los Actos Administrativos y otro estudios, 22 ed.,
LexisNexis, Santiago, 2004, p. 53 a 55.

30



cuando se transgreden los principios generales del derecho enunciados; siendo posible
impugnar los actos viciados por ambas razones.
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CAPITULO Il DE LA PLANIFICACION TERRITORIAL COMO
EJERCICIO DE UNA POTESTAD PUBLICA

Como vimos al principio de esta memoria, la CPR sefiala que el Estado para promover
el bien comun debe “crear condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de
los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y material”
(Articulo 1° CPR), y para ello el ordenamiento juridico le ha entregado una serie de
potestades publicas.

Dentro de esas potestades encontramos la potestad de planificacion, que puede ser
entendida como aquella funcién publica a través de la cual el Estado disefia el orden y
programa del desenvolvimiento de una actividad para la consecucién de determinados
fines y que es una herramienta de coordinacion de fuerzas y de orientacion del
desarrollo™.

La LOCBGAE sefiala que corresponde a la Administracion del Estado la aprobacion,
ejecucion y control de politicas, planes, programas y acciones de alcance nacional,
regional y comunal (Articulo 3° LOCBGAE); y que “las autoridades y funcionarios
facultados para elaborar planes o dictar normas, deberan velar permanentemente por
el cumplimiento de aquéllos y la aplicacion de éstas dentro del ambito de sus
atribuciones” (Articulo 12 LOCBGAE). Asi, esta norma de caracter general que regula
las bases de la administracion reconoce esta potestad de planificacion, tanto para
aprobar planes, como para ejecutarlos y controlar su cumplimiento.

La planificacién puede referirse a distintas materias, como el desarrollo econémico,
social, cultural, territorial, etc., segin sea el ambito publico al que se avoque. Por
ejemplo, la LOCM prescribe que las municipalidades son competentes para elaborar el
Plan Comunal de Desarrollo, en el cual deben contemplarse las acciones orientadas a
satisfacer las necesidades de la comunidad local y promover su avance social,
economico y cultural (Articulos 3°y 7° LOCM); o la Ley 16.391 que crea el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (en adelante, MINVU), que dispone que dicho organismo tiene la
funcion de “elaborar los planes de viviendas urbanas y rurales, equipamiento
comunitario y desarrollo urbano” (Articulo 2° N° 1 Ley 16.391).

1. DE LA PLANIFICACION TERRITORIAL Y EN ESPECIAL DE LA
PLANIFICACION URBANA

"6 Cfr. RIOS, op. cit., p. 288 y 289.
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Uno de los ambitos en que se ejerce la potestad de planificacion que posee la
Administracion del Estado es la Planificacion Territorial.

Como se sefialé anteriormente, a través de la planificacion el Estado busca orientar el
desarrollo de un ambito publico, ello en virtud de la necesidad de que los intereses
individuales y colectivos presentes en esa esfera aporten de la mejor manera a la
realizacion material y espiritual de todos los integrantes de la comunidad nacional.

Ahora bien, toda actividad que permita lograr dicha realizacion material y espiritual, a la
gue se hace alusién, ocurre en un espacio territorial. Como sefiala Lorena Baez “todo
suceso ocurre sobre un espacio fisico determinado, el territorio es el sustento de
cualquier actividad humana, de todos los procesos naturales y de la interacciéon que
hay entre ambos”’. Para que dichas actividades no resulten disfuncionales con la
realidad social, cultural, territorial y econdmica de las distintas ciudades, comunas,
provincias y regiones, el Estado, ya desde 1839, ha planteado directrices para la
gestién, planificacion u ordenamiento del territorio, buscando resolver la problemética
que respecta al “mejor uso del espacio disponible —en un lugar y en un momento
determinado- para el asentamiento y el desarrollo de las comunidades humanas™®,
entregando los marcos dentro de los cudles se desenvolveran las distintas actividades,
apuntando a un “desarrollo territorial arménico y equitativo” (Articulo 115 CPR).

El ordenamiento del territorio en nuestro pais se lleva a cabo a través de la
Planificacion Territorial, que puede entenderse como el “proceso formalizado, mediante
el cual se determinan las propuestas de desarrollo de un territorio, estableciendo
objetivos de corto, mediano y largo plazo™®, o bien, como “el conjunto de procesos,
acciones, inversiones y politicas generadas para identificar, distribuir, organizar y
regular el sistema dindmico que conforman las interacciones de los procesos
economicos, medioambientales y sociales; y el espacio en que éstos se localizan, de
manera integral, arménica y equilibrada (en sus dimensiones sectorial y territorial), con
el objeto de lograr un desarrollo territorial que rompa las inequidades y mejore la

calidad de vida de sus habitantes™®.

En Chile, sin embargo, la planificacion territorial se ha referido principalmente al
desarrollo urbano, es decir, de las urbes o ciudades; y no asi al desarrollo universal del
territorio nacional, quedando, en ciertos aspectos, relegado el territorio rural. Como
sefiala Cubillos, ésta “se caracteriza por un sistema jerarquico que regula diversos

” BAEZ, Lorena, Estado del Arte de la Gestién Territorial como Instrumento Preventivo de los Desastres
Naturales. Memoria de Titulo, Universidad de Chile, Escuela de Agronomia, Facultad de Ciencias
Agronémicas, Santiago, 2009., p.19.
"TRIOS, op. cit., p. 113.
" BAEZA, Tomas y FARIAS, Karen, Propuestas de bases Metodolégicas para una Planificacién Territorial
Regional con visién Descentralizadora. Memoria de Titulo, Universidad de Chile, Escuela de Agronomia,
Lzoa((:jultad de Ciencias Agronémicas, Santiago, 2008, p. 54 y 55.

Idem.
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ambitos territoriales de tipo urbano, excluyéndose, de manera general, el ordenamiento
de las areas rurales.”.

Dicha especie de planificacion se denomina Planificacion Urbana; y de hecho, el Titulo
Il de la LGUC, que contiene el marco normativo general sobre la planificacion del
territorio, se llama De La Planificacién Urbana.

La Planificacion Urbana es aquella que “tiene por objeto encausar un proceso de
control sobre el desarrollo de las ciudades, con el fin de ordenarlas espacialmente,
ofrecer oportunidades de inversién, por medio de proyectos, cuidar sus recursos,
proteger el bien comun y hacer la vida de las personas mas llevadera y segura.”®.

Esta potestad se encuentra regulada en diversos cuerpos normativos: en la Ley
General de Urbanismo y Construcciones (LGUC), en la Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones (en adelante, OGUC), en la Ley 16.391 que crea el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en la Ley N° 19.175 Orgéanica Constitucional sobre
Gobierno y Administraciéon Regional (en adelante, LOCGAR), en la Ley N° 18.695
Organica Constitucional de Municipalidades (LOCM). Ademas de la Ley N° 19.300 de
Bases Generales del Medio Ambiente (en adelante, LBGMA) y de las circulares de la
Direccion de Desarrollo Urbano del MINVU (en adelante, DDU), que regulan cuestiones
particulares sobre la planificacion, como la DDU 219 de 20 de mayo de 2009, que
instruye sobre el ambito de acciéon de los Planes Reguladores Intercomunales y
Metropolitanos en el area urbana y rural, y la DDU 227, de 1 de diciembre de 2009, que
instruye respecto de la formulacion y ambito de accion de los Planes Reguladores
Comunales.

A.HISTORIA DE LA PLANIFICACION URBANA

La historia de la Planificacion Urbana en Chile puede reconocerse en una consecucion
inorganica de hechos, tanto materiales como juridicos, que fueron definiendo en el
tiempo una normativa integral de regulaciéon del territorio, que decant6 en una Ley
General de Urbanismo y Construcciones con su reglamento respectivo.

Puede sefialarse que en general las politicas urbanisticas en Chile fueron
reaccionando a la realidad urbana-comunal, tratando se solucionar, en un principio, los
problemas sanitarios o de higiene que se presentaban en los asentamientos, asi como

8. CUBILLOS, Gonzalo, Marco constitucional y legal que incide en los procesos de ordenamiento territorial
en Chile, Apoyo Al Desarrollo De Instrumentos De Manejo De Los Recursos Naturales: Ordenamiento
Territorial, Volumen 1, CONAMA, Programa De Fortalecimiento y Cumplimiento De Las Normas Del Medio
Ambiente Proyecto CONAMA BID/FOMIN, Santiago, Agosto 1998, p. 32.

82 ORTUZAR, Santiago, Introduccion a la Planificaciéon Territorial. Santiago, Chile. Universidad Central de
Chile, 2010, p. 96 (Serie de Cuadernos Facultad de Arquitectura, Urbanismo y Paisaje).
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definiendo los limites de crecimiento de las ciudades, dado el constante aumento de la
poblacion urbana; para luego regular la calidad de las construcciones y de los centros
poblados propiamente tales, teniendo en cuenta la caracteristica sismicidad del
territorio nacional.

Ya desde 1870 se dictaron instrumentos de planificacion para el desarrollo de los
territorios urbanos, como el Plan de Transformacion de Santiago impulsado por
Benjamin Vicufia Mackenna; éstos abarcaron, ademas de los elementos mencionados
en cuanto a higiene, limites urbanos y construcciones, la circulacién o vialidad urbana
(poniéndose énfasis no solo en las calles y avenidas, sino también en el transporte
urbano) y las areas verdes y espacios publicos, efectuandose declaraciones de utilidad
publica para el ensanchamiento y apertura de calles o la proyeccion de plazas.

A través de la conjugacion de los distintos componentes urbanisticos y constructivos
plasmados en dichos instrumentos, se fue regulando el desarrollo econémico, social y
cultural en las ciudades, dando forma a la urbes y defiendo su desarrollo. En Santiago,
por ejemplo, la articulaciéon urbana fue generando centralidades y periferias dentro de
la ciudad, pudiendo distinguirse un centro, un pericentro y periferias; en el primero se
ubicaron los servicios y principales espacios publicos, asi como las residencias de las
familias mas acomodadas, lo que puede percibirse en la existencia de inmuebles como
el Palacio Cousifio y el Palacio Piwonka en este sector de Santiago, y la
transformacion del Cerro Santa Lucia en un parque urbano; y en el pericentro y
periferias se fueron ubicando las clases mas pobres, ello en virtud que la configuracion
urbana fue definiendo el valor del suelo urbano, el que disminuia a medida que se
alejaba del centro hacia la periferia. Un reflejo de esta incidencia es que en 1925 se
formé el Consejo de Monumentos Nacionales, con el objetivo de resguardar el
patrimonio cultural que estaba siendo tensionado por los cambios de valor, uso y
propiedad del espacio urbano en el centro de Santiago®®*.

Ahora bien, el ordenamiento de las ciudades en Chile ha sido paulatino, se han dictado
normas generales de urbanizacién y construccion que han ido homogeneizando el
panorama de los distintos territorios nacionales, no obstante que el énfasis de
regulacion esté entregado al ambito local a través de los planes reguladores
comunales. Para ilustrar lo anterior en la siguiente tabla se presentan algunos de los

8 Cfr. GUROVICH, Alberto, Conflictos y Negociaciones: la planificacion en el desarrollo del gran Santiago,
Revista de Urbanismo, Universidad de Chile, N° 2: p. 17, 2000. [consulta 19 agosto 2012]. Disponible en
<http://www.revistaurbanismo.uchile.cl/>.

8 Cabe sefialar que la importancia que tiene la planificacion urbana en relaciéon a la determinacién del
valor del suelo ha persistido y se ha acrecentado en el tiempo. Si bien es cierto que las dinamicas de las
centralidades se han ido modificando con el tiempo, el mecanismo de determinacién del valor del suelo a
través de la generacion de condiciones urbanisticas y constructivas persiste hasta el dia de hoy, en que
los actores que inciden en el mercado del suelo han tomado protagonismo en la elaboracién de los
instrumentos de planificacion territorial.

35



hitos mas relevantes de la planificacion que evidencian esta historia; ésta fue
elaborada en base los articulos del profesor de urbanismo Alberto Gurovich “Conflictos
y Negociaciones: la planificacion en el desarrollo del Gran Santiago”, y del profesor de
urbanismo de Gustavo Munizaga “Cronologia sobre Urbanismo y Disefio Urbano en
Chile 1870-1970". Ademas de la informacion sobre instrumentos de planificacion
territorial del observatorio urbano del MINVU®,

8 MINVU, Observatorio Urbano [en linea] <http://www.observatoriourbano.cl> [consulta 19 agosto 2012].
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FECHA

NORMA Y/O TIPO DE
INSTRUMENTO

HECHO

28 de Julio de 1847

Decreto

Se establecieron los limites de la ciudad de Santiago.

8 de Noviembre de
1854

Ley sobre Organizacion y
Atribuciones de las
Municipalidades

Se les asigna a las municipalidades la responsabilidad del
cuidado de las condiciones funcionales, sanitarias y de
seguridad de las entidades urbanas de su jurisdiccion.

3 de Diciembre de
1857

Ordenanza Municipal

Se prohibe la construcciéon de rancherias en un perimetro
determinado de la ciudad, y se establece un plazo para la
demolicion de las existentes. Ello implica una division de la
ciudad formal, lo que se traduce en una diferenciacion social
centro-periferia.®

Plan de Transformacion de la

Se nombré a Benjamin Vicufia Mackenna como Intendente
de Santiago, quien, apoyado por un equipo técnico
encabezado por Ernesto Ansart, discute, elabora, difunde e
implementa el plan de transformacion de Santiago, con
diversas iniciativas de vialidad, equipamiento comunitario e
higiene ambiental.®’

. . Se definen condiciones de urbanizacién: perfiles

1872-1875 ciudad: Ley (25 de Junio de 1874) . .. P . y

pavimentos. Se fijaron los anchos de calles, avenidas y
Decreto (3 de Agosto de 1874) . . .

plazas, se determinaron ochavos, perfiles, pavimentos,
rasantes y alturas maximas de edificacion. Y se establece
una declaracién de utilidad publica para la construccién de
varias obras urbanas.®
Se llevaron a cabo obras de transformacién el Cerro Santa
Lucia.

1873-1893 Plan Canalizacion del Rio Mapocho.

8 Cfr. GUROVICH, op. cit., p. 5.

87 Ctr. Ibid., p. 6.

8 1dem.
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1875

Plano

Ernesto Ansart realiza un plano topogréafico de la ciudad de
Santiago, que incluye los proyectos de canalizacion del rio
Mapocho, el camino de cintura, las estaciones y lineas del
ferrocarril y tranvia urbano.

1875

Censo

Se realizé censo de la poblacion en Santiago (150.000
habitantes), Valparaiso (97.700 habitantes) y Concepcion
(18.200 habitantes).

1885

Censo

Se realiz6 censo de la poblacion en Santiago (189.000
habitantes), Valparaiso (104.000 habitantes), Concepcion,
Talca y Chillan (més de 20.000 habitantes en las dltimas tres
ciudades).

1892

Plan de Transformacion de
Santiago

Se modifica el Plan de 1874 en cuanto a los ejes viales, el
ancho de calles, y la creacién de plazas.

2 de Febrero de 1906

Ley 1.835

Regula la ejecucion del alcantarillado y servicios de agua
potable.

Ley 1.832

Sanciona la expropiacion de terrenos para ensanchar la
Plaza Brasil y abrir varias calles.

7 de Septiembre de
1909

Ley de Transformacion de
Santiago

Se regula la construccion de edificios; apertura, ensanche,
union prolongacién o rectificacion de calles, avenidas y
plazas; como asimismo la formacion de nuevos parques y
jardines en la ciudad.®

Ley 2.960, sobre Planes y Limites

Regula la ejecucion de planos de ciudades y faculta al

1914 Urbanos Presidente de la Republica para fijar los limites urbanos cada
10 afios en las capitales de provincia.
1925 Decreto Ley 625, Sobre Se forma el Consejo de Monumentos Nacionales, para el

Preservacion de Edificios

resguardo de un patrimonio cultural, que estaba siendo

89 cfr. Ibid., p. 11.
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Historicos

tensionado por los cambios de valor, uso y propiedad del
espacio urbano de Santiago.”

30 de Diciembre de
1927

Decreto con Fuerza de Ley 8.582

Fija nueva division de la Republica en provincias,
departamentos y territorios.

Decreto con Fuerza de Ley 8.583

Reorganiza las comunas, modificando sus limites.

30 de Enero de 1929

Ley 4.563 sobre Construcciones
Asismicas

Primera ley de construcciones y urbanizacion, encaminada a
controlar los usos, divisiones y obras de edificacion situadas
no solo al costado de las vias publicas, sino que en todos los
espacios del territorio nacional.™

20 de Mayo de 1931

Ley 1.075 y Ordenanza General
sobre Construcciones y
Urbanizacién

Ley integral sobre ordenamiento urbano. Introducciéon de
Planes Reguladores obligatorios para las comunas y
ciudades con més de 8.000 habitantes.

1936

Planes Reguladores

Planes para Valparaiso y Vifia del Mar.

16 de Agosto 1937

Ley 6.071

Ley que regula la propiedad horizontal

28 de Agosto de 1937

Plano Seccional

Plano para el Sector del Barrio Civico de Santiago

2 de Noviembre 1937

Decreto 4.621

Reglamento de la Ley 6.071

29 de Noviembre de
1938

Decreto 4.771 del Ministerio de
Interior

Se fijan los limites provinciales, comunales y distritales.

1939

Planes Reguladores

Planes de las zonas devastadas por el terremoto de 1939:
Chillan, Cauquenes, San Carlos, Concepcion, Talca y Los
Angeles.

24 de Julio de 1939

Decreto 3.680

Ordenanza Local para la urbanizacion y recepcion de calles y
poblaciones de la comuna de Santiago

31 de Julio de 1939

Decreto 3.850 del Ministerio del
Interior

Se aprueba el Plano Oficial de Urbanizacion de Santiago.

29 de Septiembre de

Decreto 1.760 del Ministerio de

Aprueba el Plano Oficial de Urbanizaciéon de la comuna de

0 Cfr. Ibid., p. 17.
L Cfr. Ibid., p. 19.
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1944

Obras Publicas

Providencia.

26 de Diciembre de
1945

Decreto 2.798

Se aprueba el Plano Oficial de Urbanizacién de la comuna de
Las Condes.

1946

Plan Regulador

Plan del Gran Concepcion, que incluye Talcahuano y Penco.
Y Plan de Huachipato.

1948

Plan Regulador

Plan Serena-Coquimbo

13 de Junio de 1949

Decreto Supremo 882 de Ministerio
de Obras Publicas

Se madifica la Ley Ordenanza General de Construcciones y
Urbanizacion.

5 de Mayo de 1951

Decreto 829 de Ministerio de
Obras Publicas y Vias de
Comunicacion

Se aprueba el segundo Plan Regulador de Las Condes

16 de Junio de 1951

Decreto 916

Se aprueba Plan Regulador de la comuna de San Miguel.

1953

Decreto con Fuerza de Ley 150

Crea la Direccion de Planeamiento del Ministerio de Obras
Publicas

22 de Julio de 1953

Decreto con Fuerza de Ley 224

Fija nuevo texto de la Ley General de Construccion y
Urbanizaciones.

23 de Julio de 1953

Decreto 1.469

Aprueba Plan Regulador de la comuna de La Granja.

30 de Julio de 1953

Decreto 1.429

Aprueba Plan Regulador de la comuna de Conchali.

1959-1965

Plan Regulador

Plan Regulador Intercomunal de Concepcion.

1 de Noviembre de
1960

Decreto Supremo 2387

Plan Regulador Intercomunal de Santiago. Zonificacion para
las 19 comunas dentro de una proposicion radio-concéntrica,
define Areas Urbanas y Sub-urbanas, centro de barrio,
vialidad de circunvalaciéon y éarea industrial norte. 12.000
hectareas urbanizadas®.

1960

Decreto 1.060

Modificacion de la Ley General
Urbanizacion.

de Construcciones y

1961

Plan Regulador

Aprobacién del Plan Regulador de la comuna de San Felipe

92 Cfr. MUNIZAGA, Gustavo,

Cronologia sobre Urbanismo y Disefio Urbano en Chile 1870-1970, Revista EURE N° 18, Santiago, 1980, p. 76.
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17 de Agosto de 1965

Plan Regulador

Se aprueba el Plan Regulador de la comuna de Rancagua.

28 de Septiembre de
1965

Plan Regulador

Se aprueba el Plan Regulador de la comuna de Maipu.

16 de Diciembre de
1965

Ley 16.391

Se crea el Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

1965 Planes Reguladores Se aprueban los planes de Talcahuano y Penco.
1965-1970 Plan Regulador Plan Regulador Intercomunal de Valparaiso- Vifia del Mar.
1968 Plan Regulador de Transporte Se divulgan los disefios de este plan, que incluye el trazado

Metropolitano

del ferrocarril.

20 de Septiembre de
1968

Decreto 663

Se aprueba el Plan Regulador de la comuna de La Florida.

25 de Abril de 1969

Decreto 344

Se aprueba el Plan Regulador de la comuna de Providencia.

5 de Junio de 1970

Decreto Supremo 107 de Vivienda
y Urbanismo

Entrega al Asesor Urbanista de los Municipios las
competencias relacionas con planificacion  urbana,
subdivision de terrenos y urbanizacién.

10 de Julio de 1974

Decreto Ley 575

Regionalizacion administrativa del pais.

12 de Mayo de 1974

Plan Regulador

Se moadifican los limites urbanos del PRI de Santiago

19 de Febrero de
1976

Decreto 1.305

Ley Organica del Ministerio de Vivienda y Urbanismo

13 de Abril de 1976

Decreto con Fuerza de Ley 458

Ley General de Urbanismo y Construcciones

31 de Agosto de 1976

Plan Regulador

Se aprueba el Plan Regulador de la comuna de San
Bernardo.

9 de Marzo de 1981

Ley 13.260

Modifica los limites de la Regidon Metropolitana, crea nuevas
comunas.

4 de Marzo de 1985

Decreto Supremo N° 31 del
Ministerio de Vivienda y
Urbanismo.

Se aprueba la Politica Nacional de Desarrollo Urbano de 8 de
Noviembre de 1979.

1982-1989

Planes Reguladores

Se aprueban planes reguladores de: Conchali, La Cisterna,
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Renca, Puente Alto, Quilicura, Quinta Normal, Lo Prado,
Nufioa, Pefialolén, Santiago Centro.

5 de Junio de 1992

Decreto Supremo 47 del
Ministerio de Vivienday
Urbanismo

Ordenanza General de Urbanismo y Construccion, que
reglamenta la Ley General de Urbanismo vy
Construcciones.

1994

Plan Regulador

Se dicta el Plan Regulador Metropolitano de Santiago.

9 de Septiembre de
2003

Plan Regulador

Actualizacion Plan Regulador de Antofagasta

11 de Abril de 2007

Plan Regulador

Actualizacion Plan Regulador Comunal de Iquique

10 de Diciembre de
2008

Plan Regulador

Actualizacion Plan Regulador de Copiap6

11 de Julio de 2009

Plan Regulador

Actualizacion Plan Regulador Comunal de Arica

2011

Plan Regulador

Se aprueba por el Consejo Regional la actualizacion del Plan
Regulador Metropolitano de Santiago.

Tabla 1. Hitos en la Historia de la Planificacion U rbana Nacional.
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2. DE LA PLANIFICACION URBANA Y LOS INSTRUMENTOS DE
PLANIFICACION TERRITORIAL

La LGUC define a la Planificacion Urbana como “el proceso que se efectla para
orientar y regular el desarrollo de los centros urbanos en funcion de una politica
nacional, regional y comunal de desarrollo socio-econdmico” (Articulo 27, LGUC).

El ejercicio de esta potestad corresponde a la Administracion del Estado, siendo
competentes para ello: el MINVU (Articulos 2° N° 3 y 9° Ley 16.391; y 3° inciso 3°
LGUC), el que actuara por si (Articulo 29 LGUC) o a través de la Secretarias
Regionales Ministeriales de Vivienda y Urbanismo (en adelante, SEREMI MINVU)
(Articulo 32 LGUC); los Gobiernos Regionales (Articulo 20 letra f) LOCGAR, y 33
LGUC); y las Municipalidades (Articulo 3° letra b) LOCM). Y se efectla en cuatro
niveles de accion, que corresponde a cuatro tipo de areas territoriales: nacional,
regional, intercomunal y comunal (Articulo 28 LGUC), a través de la dictaciéon de
Instrumentos de Planificacion Territorial (en adelante IPT), los que varian en su
procedimiento y forma segun el nivel de accién de que se trate.

PLANIFICACION
URBANA NACIONAL
ORDENANZA GENERAL DE
URBANISMO Y CONSTRUCCIONES -
POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO
URBANO

PLANIFICACION URBANA REGIONAL
PLAN REGIONAL DE DESARROLLO URBANO

PLANIFICACION URBANA METROPOLITANA
OINTERCOMUNAL
PLAN REGULADOR METROPOLITANO - PLAN REGULADOR INTERCOMUNAL

PLANIFICACION COMUNAL
PLAN REGULADOR COMUNAL -PLANES SECCIONALES - LIMITE URBANO

Figura 1. Niveles de accién e instrumentos de plani  ficacion territorial asociados.



La Figura 1 muestra cada nivel de accion y el/llos instrumento/s de planificaciéon
asociado/s:

A. A nivel nacional: la Ordenanza General de Urbanismo y Constucciones, que
corresponde al reglamento de la LGUC, contemplando las bases normativas de
planificacion, urbanizacion y construccion. Y, la Politica Nacional de Desarrollo
Urbano (en adelante, PNDU);

B. A nivel regional: Planes Regionales de Desarrollo Urbano (en adelante, PRDU);

C. A nivel intercomunal o metropolitano: Planes Reguladores Intercomunales (en
adeltante, PRI) o Planes Reguladores Metropolitanos (en adelante, PRM).

D. A nivel comunal: Planes Reguladores Comunales (en adelante, PRC), Planes
Seccionales y Limite Urbano.

La OGUC, que se refiere a los tres ultimos niveles de accion —regional, intercomunal y
comunal-, sefiala que cada Instrumento de Planificacion Territorial tiene un ambito de
accion propio, en relacion a la superficie de territorio que abarca y a las materias y
disposiciones que contiene; y, que las normas de la LGUC y de la OGUC priman sobre
las disposiciones contempladas en los IPTs que traten las mismas materias, asi como
las normas de los Instrumentos de mayor nivel tienen primacia y son obligatorias sobre
los de menor nivel (Articulo 2.1.1 OGUC).

Genéricamente, los IPTs pueden entenderse como los instrumentos de gestion a
través de los cuales se plasman las directrices que orientan el desarrollo territorial, en
cuanto al urbanismo, la urbanizacion y la construccion.

La OGUC los define como el “vocablo referido genérica e indistintamente al Plan
Regional de Desarrollo Urbano, al Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano, al
Plan Regulador Comunal, al Plan Seccional y a Limite Urbano” (Articulo 1.1.2, OGUC).

A. PLANIFICACION URBANA NACIONAL

La LGUC sefiala que el MINVU se ocupara de la planificacion urbana nacional a través
de una Politica Nacional de Desarrollo Urbano y de la OGUC, la que constituira el
marco normativo dentro del cudl deberan dictarse los IPT de niveles inferiores
(Articulos 27 y 29 LGUC).

Hoy no existe una Politica Nacional de Desarrollo Urbano que oriente y regule el
desarrollo urbano nacional, ya que el MINVU a través del Decreto N° 259 de 3 de
octubre de 2000, y como sefiala su articulo tnico, derogo6 el decreto supremo N° 31 (V.
Y U.), de 1985, que aprobo el documento ‘Politica Nacional de Desarrollo Urbano’, asi
como también, el decreto supremo N°158 (V. y U.), de 1987, que aprobd el documento



denominado ‘Precisiones a algunos aspectos contenidos en la Politica Nacional de
Desarrollo Urbano®™,

La Politica Nacional derogada definia los principios generales y politicas especificas
gue debian orientar la planificacion del desarrollo urbano, y buscaba un mejoramiento y
crecimiento planificado del desarrollo de las ciudades, sefialando que “dado que las
acciones privadas, sean individuales o colectivas, orientadas por los mecanismos de
mercado son insuficientes por si solas para implementar este Desarrollo y para evitar
las externalidades negativas que derivarian de un crecimiento inorganico, corresponde
al Estado la irrenunciable responsabilidad de procurar que las areas urbanas en que
vive la gran mayoria de los habitantes alcancen un estandar aceptable de habitabilidad.
Esto solo sera posible mediante una adecuada, estable y eficiente planificacion del
Desarrollo Urbano, que concilie desde una perspectiva superior los intereses de los
particulares con el interés del Bien Comun, y que coordine las inversiones privadas con
las del Estado, en procura de un 6ptimo efecto.”®. Y también definia “el Bien Comun
en el desarrollo urbano como el grado positivo posible, en cada caso, en que los
asentamientos humanos se aproximan al mejor uso del suelo y a la mejor habitabilidad
de los espacios.”®

De esta manera y en la actualidad, el Unico instrumento que orienta la planificacién
nacional, dentro del marco sefialado por la LGUC, es la Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones, que corresponde al reglamento de dicha ley. Como
sefiala el articulo 1.1.1 de la OGUC, “la presente Ordenanza reglamenta la Ley
General de Urbanismo y Construcciones, y regula el procedimiento administrativo, el
proceso de planificaciéon urbana, el proceso de urbanizacion, el proceso de
construccion, y los estandares técnicos de disefio y de construcciéon exigibles en los
dos ultimos” (Articulo 1.1.1 OGUC) y determina ciertas normas marco sobre las cuales
se construye la planificacion urbana en los niveles inferiores.

B. PLANIFICACION URBANA REGIONAL

La planificacion regional esta entregada a las Secretarias Regionales Ministeriales del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo y es aquella que orienta el desarrollo de los centro

% Diario Oficial de la Republica, N° 36.811, Santiago, 13 de noviembre, 2000, p. 4.

A través de la consulta N° CAS-1171786-SPZZLN realizada en el Sistema Integrado de Atencion al
Ciudadano (SIAC) al Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en virtud de la Ley sobre Acceso a la
Informacién Publica, N° 20.285, y consultado sobre la vigencia de la PNDU la Divisién de Desarrollo
Urbano sefial6 lo siguiente: “Podemos informar ademas que la politica consultada fue derogada con fecha
03.10.2000, mediante Decreto Supremo [...] En la actualidad se esta en proceso de elaboracion de
una nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano, p  or parte de este Ministerio .".

% Decreto Supremo N° 31 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Politica Nacional de Desarrollo Urbano,
Santiago, 14 de Marzo de 1985, p. 9.
% Ibid., p. 11.
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urbanos de la regiones (Articulo 30 LGUC) de acuerdo con las politicas regionales de
desarrollo socio-econémico (Articulo 32 LGUC). Se plasma en un Plan Regional de
Desarrollo Urbano (PRDU), que fija los roles de los centros urbanos, sus areas de
influencia reciproca, reacciones gravitacionales y metas de crecimiento (Articulo 31
LGUC).

Se componen de 3 documentos que lo conformar y que se consideran como un solo
cuerpo normativo:

a. Memoria Explicativa: que contiene los aspectos Yy estudios conceptuales y
técnicos que justitican el plan; de un diagnostico del territorio que permiten
definir alternativas de estructuracion; de las alternativas de estructuracion; y los
principales proyecto de inversion publico y privados.

b. Lineamientos de desarrollo urbano: referido a la estructuraciéon de los centros
poblados, la definicion de los asentamientos, las dotacion de vias de
comunicacion e infraestructura, la definicion de prioridades de formulacion de
IPTs y las metas estimadas de crecimiento; y,

c. Planos: que grafiquen los contenidos del Plan. (Articulo 2.1.5 OGUC).

Los PRDU son aprobados por los Consejos Regionales y promulgados por el
Intendente Regional respectivo; y, dado que se trata de un Instrumento de nivel
superior, sus normas deben ser incorporadas a los IPT de niveles inferiores (Articulo
33 LGUC).

En Chile no existen instrumentos en este nivel de accion para todas las regiones, sélo
se han promulgado el PRDU de la Region de Antofagasta el afio 2005, y el de la
Region de Coquimbo el afio 2006.

C.PLANIFICACION URBANA INTERCOMUNAL O METROPOLITAN A

La LGUC sefiala que la Planificacion Urbana Intercomunal 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. Y, que se concreta por medio del Plan
Regulador Intercomunal o del Plan Regulador Metropolitano (este dltimo cuando la
unidad urbana sobrepase los 500.000 habitantes), los que estan conformados por un
conjunto de normas y acciones que orientan y regulan el desarrollo fisico del area
intercomunal o metropolitana (Articulo 34 LGUC).

El Plan Regulador Intercomunal y el Plan Regulador Metropolitano se componen de los
siguientes elementos, que conforman el acto administrativo y constituyen un solo
cuerpo normativo:
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a. Memoria Explicativa: comprende los objetivos, metas y programas de accion.
0O, como sefiala la OGUC, los aspectos conceptuales y técnicos que justifican
las decisiones adoptadas en relacion con los elementos estructurantes
territoriales y funcionales de la intercomuna, tales como: objetivos, fundamentos
y metodologia empleada (Articulo 2.1.8 OGUC).

b. Ordenanza: contiene las disposiciones reglamentarias pertinentes; y,

c. Planos: expresan graficamente las disposiciones sobre zonificacion general,
equipamiento, relaciones viales, areas de desarrollo proiritario, limites de
extension urbana, densidades, etc. (Articulo 35 LGUC).

Estos IPTs son elaborados por la SEREMI MINVU, a través de un procedimiento
administrativo que contempla una consulta a las municipalidades correspondientes e
Instituciones Fiscales que se estime necesario (Articulo 36 LGUC); las primeras
deberan pronunciarse sobre el Plan dentro de 60 dias siguientes a su conocimiento. No
obstante, previa autorizacion de la SEREMI MINVU, un grupo de municipalidades
podra confeccionar directamente un PRI, el que debera ser aprobado por la Secretaria
Regional respectiva (Articulo 36 LGUC).

Estos instrumentos son aprobados por decreto supremo del MINVU, dictado por orden
del Presidente de la Republica, previa autorizacion del Intendente, y sus disposiciones
son obligatorias en la elaboracién de los Planes Reguladores Comunales (Articulo 37
LGUC), que son de menor nivel en la escala jerarquica (como muestra la Figura 1).

El Plan Regulador Metropolitano mas conocido, y probablemente de mayor incidencia
dado el centralismo del Estado, es el Plan Regulador Metropolitano de Santiago, que
data de 1994, y abarca 37 comunas de la Region Metropolitana, 32 ubicadas en la
Provincia de Santiago, 3 en la Provincia Cordillera y 2 en la Provincia del Maipo®; y,
cuya ultima modificacion fue aprobada por el Consejo Regional el afio 2011, la que
significaria una ampliacion del area metropolitana de Santiago en méas de 9.000
hectareas. Otro PRM de relevancia, es el Plan Regional Metropolitano de Valparaiso,
cuya actualizacién se aprob6 por el Consejo Regional en Abril de 2012, y que
incorporard una extension urbana de 15 mil hectareas a su territorio metropolitano, y
que, ademas, contempla 17 mil nuevas hectéreas de areas verdes.

Existen también en este nivel IPTs para comunas de las regiones de Antofagasta,
Atacama, Coquimbo, O’Higgins, Maule, Biobio, Araucania, Los Lagos y Magallanes.

D. PLANIFICACION URBANA COMUNAL

 SEREMI MINVU, Memoria Explicativa, Actualizacion del Plan Regulador Metropolitano de Santiago
Region Metropolitana, Santiago, diciembre 2008, p. 3y 4.
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Es “aquella que promueve el desarrollo armonico del territorio comunal, en especial de
sus centros poblados, en concordancia con las metas regionales de desarrollo
economico-social” (Articulo 41 LGUC), y se plasma en Planes Reguladores Comunales
(PRC), existiendo ademas otros dos instrumentos, los Planes Seccionales y el Limite
Urbano.

Los Planes Seccionales se dictan cuando un PRC requiere estudios mas detallados,
para fijar con exactitud los trazados y anchos de calle, la zonificacion y el uso de suelo,
los terrenos afectos a expropiacion u otras disposiciones que afecten los espacios
publicos (Articulo 2.1.14 OGUC). O, cuando no exista un PRC vigente, en cuyo caso el
Seccional se somete al procedimiento para la aprobacién de aquél, y contendra una
memoria explicativa basica, una ordenanza local que fije las condiciones minimas de
uso de suelo, de edificacion y del trazado vial, y uno o mas planos que lo grafiquen
(Articulo 2.1.15 OGUC).

El Limite Urbano es “la linea imaginaria que delimita las areas urbanas y de extensién
urbana que conforman los centros poblados, diferenciandolos del resto del area
comunal” (Articulo 52 LGUC), es decir, diferencia lo urbano de lo rural. Su aprobacion o
modificacion se tramita segun las normas que rigen los PRCs, previo informe de la
Secretaria Regional Ministerial de Agricultura, y para ello se requieren una memoria
explicativa, que contenga los elementos técnicos necesarios para fundamentar su
proposicion; la descripcién de los puntos y tramos de la poligonal que corresponda al
nuevo limite; y, un plano, que lo grafique (Articulo 2.1.16 OGUC).

a) DE LOS PLANES REGULADORES COMUNALES:

De los Instrumentos de Planificacion Territorial los Planes Reguladores Comunales son
los instrumentos de gestion del territorio que mas fuertemente inciden en el desarrollo
econdmico, social y cultural de las ciudades, asi como en su conformacién urbana y en
sus relaciones con otros centros poblados (en conjunto con los PRI o PRM), existiendo
mas de 100 PRCs vigentes en el territorio nacional, rigiendo para comunas grandes,
como Concepcion o Antofagasta, o comunas pequefias, como Curaco de Vélez o
Pelequén.

Los PRC reglan las “adecuadas condiciones de higiene y seguridad en los edificios y
espacios urbanos, y de comodidad en la relacion funcional entre las zonas
habitacionales, de trabajo, equipamiento y esparcimiento; ...los usos de suelo o
zonificacion, localizacion del equipamiento  comunitario, estacionamiento,
jerarquizacion de la estructura vial, fijacion de limites urbanos, densidades y
determinacion de prioridades en la urbanizacion de terrenos para la expansion de la
ciudad, en funcion de la factibilidad de ampliar o dotar de redes sanitarias y



energéticas...” (Articulo 41 LGUC). Al hacerlo, influyen en cuestiones tales como
quiénes habitaran el territorio, las condiciones de habitabilidad del mismo, la seguridad
frente a riesgos naturales, la vocacion que tendra la comuna, las areas verdes y
lugares de esparcimiento, las zonas industriales y, como consecuencia, el valor del
suelo y la calidad de vida de los habitantes.

La LGUC, en su articulo 47, prescribe que es obligatorio contar con un PRC para las
comunas que se encuentren en los siguientes casos:

Cuando las comunas estén sujetas a planificacion urbana regional o
intercomunal;
Cuando éstas tengan centros poblados con 7.000 o mas habitantes;

iii. Agquellas cuyos centros poblados hayan sido destruidos total o parcialmente; y,
. Cuando la SEREMI MINVU asi lo disponga por resolucion.

Los PRC estan compuestos por los siguientes documentos que constituyen un solo
cuerpo normativo:

Una Memoria explicativa: “que contendra los antecedentes socio-econdémicos;
los relativos a crecimiento demografico, desarrollo industrial y demas
antecedentes técnicos que sirvieron de base a las proposiciones y los objetivos,
metas y prioridades de las obras basicas proyectadas” (Articulo 42 LGUC). El
articulo 2.1.10 N°1 de la OGUC sefiala que la memoria debera contener un
diagnostico del territorio comunal o bien del area afecta a planificacion,
identificando, entre otros, los siguientes elementos:

a. Los centros urbanos de la comuna;

b. Las vias estructurantes;

c. Las principales actividades urbanas de la comuna;

d. El fundamento de las proposiciones del Plan, sus objetivos, metas y
antecedentes que lo justifican, en base a los siguientes estudios
especiales de capacidad vial, de equipamiento comunal y de riesgos
naturales y proteccion ambiental;

e. Los inmuebles declarados Monumento Nacional y las Zonas Tipicas;
Ys

f. Los inmuebles o zonas de conservacion histérica (Articulo 2.1.10
OGUC).

Un Estudio de factibilidad: “para ampliar o dotar de agua potable y
alcantarillado, en relacion con el crecimiento urbano proyectado, estudio que
requerird consulta previa al Servicio Sanitario correspondiente de la Region”
(Articulo 42 LGUC);

Una Ordenanza Local: “que fijara las normas urbanisticas propias de este nivel
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de planificacion territorial, relativas a:

a. Ellimite urbano de sus centros poblados.

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

c. Zonificacion o definicion de subzonas en que se dividira 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 subdivision predial minima; densidades
maximas, alturas de cierros, exigencias de estacionamientos segun
destino de las edificaciones; areas de riesgo 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 historica, Zonas Tipicas y
Monumentos Nacionales, con sus respectivas reglas urbanisticas
especiales

e. Exigencias de plantaciones y obras de ornato en las areas afectas a
declaracion de utilidad pablica.” (Articulo 2.1.10 N°3 OGUC).

iv. Los Planos: que expresen graficamente los contenidos de la Ordenanza Local,
debiendo dar cuenta de los limites de los espacios publicos y areas afectas a
utilidad publica (Articulo 2.1.10 N°3 OGUC).

3. DE LOS PROCEDIMIENTOS PARA DICTAR INTRUMENTOS DE
PLANIFICACION TERRITORIAL

El procedimiento de dictacion de los instrumentos de planificacion territorial varia segun
el ambito de accién de que se ocupen, no sélo en cuanto a la autoridad que los elabora
0 a su contenido, como ya ha podido apreciarse, sino también ya que existe mayor
detalle procedimental mientras menor sea la entidad de la unidad administrativa
territorial de que se trate. La LGUC se refiere a los 4 niveles de accion: nacional,
regional, intercomunal o metropolitano y comunal; mientras que la OGUC sdélo
reglamenta los ultimos tres.

En cuanto al &mbito nacional la LGUC se remite a indicar, como ya se apuntd, que ésta
corresponde al MINVU (Articulo 29 LGUC) sin prescribir tramites especiales para la
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dictacion de los instrumentos que corresponden a este nivel: PNDU y OGUC, lo que
significa que éstos se rigen por las reglas generales de dictacion de actos
administrativos que fijen politicas o normas; debiendo, simplemente, ser elaboradas
por el MINVU, y aprobadas y promulgadas por Decreto Supremo dictado por orden del
Presidente de la Republica y firmado por éste y por el Ministro de Vivienda y
Urbanismo; dicho acto terminal serda objeto de toma de razén por la Contraloria
General de la Republica, y debera publicarse en el Diario Oficial para producir efectos.

La planificacion regional, en cambio, posee tramites especiales regulados tanto en la
LGUC como la OGUC: la Seremi MINVU elaborara el plan, lo sometera a aprobacion
del Consejo Regional, luego de lo cual serd promulgado por el Intendente regional
(Articulo 33 LGUC, 2.1.6 OGUC, y Articulo 24 letra p) LOCGAR), publicado en el Diario
Oficial y archivado en la DDU del MINVU, en la Seremi MINVU, en el Gobierno
Regional y en el Conservador de Bienes Raices que corresponda.

Los niveles intercomunal o metropolitano y comunal, se reglan con mayor detalle por la
LGUC y la OGUC, tanto respecto a los antecedentes con que debe contarse para su
elaboracion, como el contenido de dichos instrumentos y las etapas que deben
efectuarse en su tramitacién. En general éstas contemplan: la elaboracion por la
autoridad competente (Seremi MINVU o Municipalidades), la consulta a determinados
organismos publicos o a la ciudadania (en el caso de la planificacion comunal existe un
proceso de informacion y consulta de los habitantes de la comuna, asi como de
consulta al Consejo Econdmico y Social Comunal), la aprobaciéon por el consejo
regional o el concejo comunal, segun corresponda, su promulgacion por decreto por la
autoridad respectiva, su publicacion en el Diario Oficial y su archivo en la DDU del
MINVU, en la Seremi MINVU, en el Gobierno Regional o las Municipalidades que
correspondan y en el Conservador de Bienes Raices correspondiente.

Cabe hacer presente, que la Ley de Bases Generales del Medio Ambiente prescribe
gue deberan someterse a evaluacién ambiental estratégica los planes regionales de
ordenamiento territorial, planes reguladores intercomunales, planes reguladores
comunales y planes seccionales, planes maritimos y el manejo integrado de cuencas o
los instrumentos de ordenamiento territorial que los reemplacen o sistematicen
(Articulo 7° bis LBMA). Y que de acuerdo al articulo 10° de la resolucién 1.600 de 30 de
octubre de 2008 de la Contraloria General de la Republica, que fija las normas sobre
exencion del tramite de toma de razén, previo a su publicacion los IPTs deben ser
tomados de razén por la Contraloria General de la Republica®™.

% De acuerdo al articulo 53 de la LOCM: “Las resoluciones que dicten las municipalidades estaran exentas
del tramite de toma de razén”. Por lo tanto, los PRC sélo seran tomas de razén cuando se dicten por
resolucion del Intendente Regional.
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La siguiente tabla contempla los aspectos adjetivos generales de los procedimientos
para dictar IPTs, de acuerdo lo sefialan la LGUC y la OGUC. Asi como los organismo
gue los dictan y los elementos que componen sus actos administrativos terminales.
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Nivel de accién de
la Planificacién

Planificacion
Urbana Nacional

Planificacion
Urbana Regional

Planificaciéon
Urbana
Intercomunal o

Planificacion
Urbana Comunal

Planificacion
Urbana Comunal
en area sin

Urb .
roana Metropolitana PRI/PRM
Acto
administrativo o OGUC/PNDU PRDU PRI/PRM PRC. PRC.
Seccionales Seccionales

IPT

Titulo II, capitulo I,
Parrafo 2° LGUC,

Titulo II, capitulo I,
parrafo 3° LGUC,

Titulo 11, capitulo I,
parrafo 4° LGUC,

Titulo Il, capitulo i,
parrafo 4° LGUC,

Normas Titulo Il, capitulo I, o L Lo Lo
L . P Arts. 30 y siguientes | Arts. 34 y siguientes | Arts. 41y siguientes | Art.s 41y siguientes
urbanisticas que Pérrafo 1° LGUC, . , . p . P . P
lo reaulan Art. 29 Titulo Il, capitulo 1, Titulo Il, capitulo 1, Titulo 11, capitulo 1, Titulo Il, capitulo 1,
9 ' Arts. 2.1.5y Arts. 2.1.7y Arts. 2.1.10 y Arts. 2.1.10 y
siguientes OGUC. siguientes OGUC. siguientes OGUC. siguientes OGUC.
Tipo de acto Resolucién del Resolucién del Resolucién del

Decreto Supremo

Decreto Alcaldicio

administrativo Intendente Intendente Intendente
Seremi MINVU
Quién o elabora MINVU Seremi MINVU Municipg!idades con Munic.ipio (asesor Munic.ipio (asesor
aprobacion del urbanista) urbanista)
Seremi MINVU
L Presidente de | . . . . . . .
Quién lo aprueba res'l e_n cdela Consejo Regional Consejo Regional Concejo Consejo Regional
Republica
. Presidente de | . . .
Quién lo promulga residente de fa Intendente regional | Intendente regional | Alcalde Intendente regional

Republica
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Toma de Razén Si Si Si No Si
1. Memoria 1. Memoria
1. Memoria 4. Memoria explicativa explicativa
Documentos que N/A explicativa explicativa 2. Estudio de 2. Estudio de
lo componen 2. Lineamientos 5. Ordenanza factibilidad factibilidad
3. Planos 6. Planos 3. Ordenanza 3. Ordenanza
4. Planos 4. Planos
Elaboracion por la Elaboracién y Elaboracion y
Seremi MINVU o un | publicacion del Plan | publicacion del Plan
conjunto de Informacion a los Informacion a los
municipalidades vecinos sobre el vecinos sobre el
Consulta a las plan plan
municipalidades o a | Realizacién Realizacién
otras entidades audiencias publicas | audiencias publicas
. fiscales en barrios méas en barrios mas
Elaboracién por o
Seremi MINVU Remls.lon del afectados o afectados o
. Reglas generales Aprobacién por el e>.<p_eg|'|ente ala Consu!ta op|n|9n .del Consu!ta op|n|9n .del
Hitos del Division de Consejo Econémico | Consejo Econémico

procedimiento

de procedimiento
administrativo

Consejo Regional
Promulgacion
Publicacion y
Archivo

Desarrollo Urbano
del MINVU para que
informe sobre el
plan

Remision del
informe del MINVU
al gobierno regional
Aprobacion por el
Consejo Regional
Promulgacién
Publicacion y

y Social Comunal
(CESCO)
Exposicion del
proyecto en
audiencias publicas
Consulta a la
comunidad y al
CESCO dentro del
proceso de
aprobacion
Formulacion de

y Social Comunal
(CESCO)
Exposicion del
proyecto en
audiencias publicas
Consulta a la
comunidad y al
CESCO dentro del
proceso de
aprobacion
Formulacion de




Archivo

observaciones por
los interesados
Presentacion del
proyecto al Concejo
Aprobacion

Informe Técnico
SEREMI MINVU
Promulgacion
Publicacion y
Archivo

observaciones por
los interesados
Presentacion del
proyecto al Concejo
Informe Técnico
SEREMI MINVU
Aprobacion por el
Consejo Regional
Promulgacion
Publicacion y
Archivo

Tabla 2. Procedimiento para dictar Instrumentos de

Planificacion Territorial segun su nivel de accion
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4. DE LA PLANIFICACION URBANA Y LA POTESTAD
REGLAMENTARIA

La Planificacién Urbana, como acabamos de revisar, refleja el ejercicio de la potestad
de planificacion que posee la Administracion del Estado, en un ambito publico
especifico: el desarrollo urbano.

Esta potestad se concreta en la dictacion de Instrumentos de Planificacion Territorial,
gue constituyen actuaciones formales de la Administracion a través de las cuales se
fijan ciertos parametros para el desarrollo social, econémico, cultural de los centros
poblados.

Puede senalarse que ésta refleja el ejercicio de una potestad reglamentaria ya que a
través de ella se norman las condiciones a través de las cuales se podran desarrollar
las actividades en el territorio, tales como, el uso de suelo, las rasantes, las
densidades, los indices de ocupacion del suelo, etc.; como sefiala Cordero Q., “la
naturaleza de los instrumentos de planificacion en Chile [es] estrictamente
normativa.”®. En este sentido, la Sentencia del Tribunal Constitucional N° 153 de 25 de
enero de 1993, en su considerando 9° advierte: “Que, en lo que dice relacién con la
naturaleza juridica del Decreto Supremo N° 66, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
de 1992, que aprueba el Plan Regulador Intercomunal La Serena-Coquimbo, es
evidente que éste constituye un decreto supremo de caracter reglamentario, pues
relne todas las caracteristicas de este tipo de normas, a saber: emana del 6rgano
ejecutivo, es de general aplicacion, es obligatorio, de caracter permanente y no se
agota con su cumplimiento™®,

De esta manera, la potestad de planificacion se refleja en actos que regulan de manera
general, permanente e imperativa el desarrollo urbano de los centro poblados,
estableciendo disposiciones obligatorias tanto para los administrados como para los
organismo de la Administracion del Estado, cuestion propia de la potestad
reglamentaria.

o CORDERO, Eduardo, El Derecho Urbanistico Chileno y la Garantia Constitucional de la Propiedad,
Revista Nomos N° 2, Santiago, Segundo Semestre 1988, p. 112.

190 £1y el mismo sentido la STC N° 373 de 22 julio de 2003, que al referirse a los Planes Reguladores
Intercomunales y Metropolitanos los denomina ‘textos reglamentarios’.
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CAPITULO III. DE LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION
TERRITORIAL COMO ACTOS ADMINISTRATIVOS

Sintéticamente y como ya indicamos, los actos administrativos son aquellas
actuaciones formales de la Administracién del Estado a través de las cuales los
6rganos competentes para ello, de acuerdo a un procedimiento administrativo, plasman
una declaracién de voluntad (decisién) que refleja el ejercicio de una potestad publica.

Es decir, tenemos ciertos elementos que caracterizan los actos administrativos, y que
nos permiten concluir que los Instrumentos de Planificacion Territorial lo son:

A. Elemento subjetivo: El érgano compentente para dictar un acto administrativo.

Como ya pudimos apreciar, la planificaciéon territorial importa el ejercicio de dos
potestades publicas: la potestad de planificacion y la potestad reglamentaria.
Ambas se encuentran reconocidas en cuerpos normativos de caracter general,
como la CPR y la LOCBGAE, los que prescriben que la Administracién del Estado
es competente para la elaboracion de planes y programas de accion respecto de
ciertos ambitos publicos, y la regulacion por ésta de todas aquellas materias que no
requieran de la dictacion de una ley por el legislador.

En particular, respecto a la Planificacion Urbana, como ya revisamos, la LGUC
prescribe que el MINVU, la SEREMI MINVU, el Gobierno Regional y las
Municipalidades, son competentes y estdn encargados de definir los parametros a
través de los cuales se llevara a cabo el desarrollo econémico, social y cultural del
territorio, cada uno respecto del nivel de accion que ésta misma indica, a través de
la dictacién de Instrumentos de Planificacion Territorial.

B. Elemento objetivo: la declaracion de voluntad orgéanica.

Los IPTs, como hemos revisado, son los medios a través de los cuales el Estado
plasma, de manera obligatoria, permanente y general, los lineamientos respecto de
los cuales se llevara a cabo el desarollo territorial en cada nivel de accion: urbano,
regional, intercomunal o comunal, buscando que éste se haga de manera integral,
armonica y equilibrada, permitiendo la realizacién material y espiritual de todos los
habitantes de la comunidad nacional.

Dichos lineamientos deben enmarcarse en los contenidos definidos por la LGUC y
la OGUC, asi, se regularan los usos de suelo, las areas verdes, las zonas de
conservacion histdrica, las alturas de las edificaciones, etc., y con ello la vocacion
de cada comuna, la habitabilidad de la misma y calidad de vida de sus habitantes,
por ejemplo.
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C. Elemento formal: el procedimiento a través del cudl se plasman dicha voluntad.

La Planificacion Territorial es el proceso mediante el cual se definen las propuestas
para el desarrollo del territorio en sus cuatro niveles de accion. Como expone
Moraga, “es el procedimiento administrativo que tiene por objeto la formulacion de
un plan...”®*; y, como ya apuntamos, dichos procedimientos estan regulados, con
mayor o menor detalle, en un serie de cuerpos normativos: LGUC, OGUC, LOCM,
LOCGAR, LBGMA, DDU 227 de 2009 y DDU 219 de 2009; y en la guia Para la
Evaluacion Ambiental Estratégica de los Planes Regionales de Desarrollo Urbanos,
Planes Reguladores Intercomunales, Planes Reguladores Comunales y Planes
Seccionales de 2011, del Ministerio de Medio Ambiente.

Y es, a través de éstos, que se plasmara validamente la decisién que cada uno de

los 6rganos antedichos tomen en relacion al desarrollo de los centros poblados.

Ademas, y en virtud de lo que sefiala el articulo 3° de la LBPA, los actos
administrativos son la decisiones escritas de la Administracion; y, de acuerdo con los
cuerpos normativos ya citados, los IPTs se traducen en un cuerpo reglamentario, como
la PNDU, o en varios cuerpos que forman un solo acto, como los PRCs, que se
componen de una memoria explicativa en que se plasman los antecedentes,
fundamentos y objetivos del plan, una ordenanza que contiene la redaccion de la
normativa definida y planos, que son la representacion grafica de esta dltima.

1. DE LA DISCRECIONALIDAD ADMINISTRATIVA EN LOS
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

Acabamos de concluir que los IPTs son actos administrativos, y éstos emanan de la
conjugacion de dos potestades: la de planificacién y la reglamentaria.

En el CAPITULO I dijimos que dichas prerrogativas pueden ser de caracter reglado o
discrecional, dependiendo de cuan definidos estén por el legislador los presupuestos,
contenido o resultados de la actuacion administrativa.

En general, respecto de ambas potestades, podemos sefialar que el legislador entregd
a la Administracion del Estado @mbitos de discrecionalidad, en especial en relacion al
contenido de las actuaciones que emanan de dichas facultades.

Para las dos potestades la ley define, como elementos reglados, los organismos que
deben ejercerlas, los procedimientos o requisitos de dictacién de sus actos y los
contenidos que pueden o no regularse a través de ellas. Y deja, en general, en manos

101 MORAGA, op. cit., p. 131.
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del Estado la decision de oportunidad de reglamentar y/o planificar las materias que
asi lo requieran y el contenido de dichos planes o reglamentos.

En particular la potestad de planificacion territorial y en particular de planificacion
urbana, puede considerarse como una potestad de caracter discrecional por una serie
de factores.

Como ya sefialamos, la ley regula respecto a la potestad de planificacion los
organismos que la ejecutaran, el procedimiento a través del cual se llevara a cabo y
entrega margenes de accion en cuanto a contenidos bases de los Instrumentos de
Planificacion Territorial, indicando ademas, que ésta debera “guiarse por las politicas
de desarrollo socio-econémico nacional, regional y comunal” (Articulo 27 LGUC).

Sin embargo, deja otros elementos dentro del ambito de decisién de cada organismo,
asi: la decision de ejercer la potestad (oportunidad) radica en cada 6rgano de la
administracion, quienes deberan ejercerla cuando del andlisis de la situacion particular
de cada territorio resulte necesario. La LGUC en su articulo 47 establece, de manera
excepcional respecto a los PRC, la obligatoriedad de que una comuna cuente con
dicho instrumento de planificacion, por lo que, a contrario sensu, no existe una
obligacién general de dictar IPTs en los distintos niveles de accion.

Por otro lado, la norma entrega libertad a los 6rganos para definir el contenido que
tendra cada acto administrativo, lo cual denota un margen amplio de discrecionalidad,
si bien acotado a la materia sobre la que versa el acto, en tanto que de la conjugacion
de aquellos contenidos basicos pueden generarse un sinnimero de actos
reglamentarios diversos. Dicho de otro modo, si bien la ley define los elementos bases
que en cada ambito de accién pueden regularse —uso de suelo, rasante, coeficiente de
ocupacion de suelo-, el parametro, la forma o su conjugacion queda entregada a la
discrecionalidad de cada érgano.

En los siguientes parrafos se analiza la discrecionalidad para cada ambito de accion,
recapitulando los distintos contenidos ya analizados.

A. DE LA PLANIFICACION URBANA NACIONAL

Como ya sabemos, ésta corresponde al MINVU a través de la definicion de una
Politica Nacional de Desarrollo Urbano y de la Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones, que constituye el reglamento de la LGUC y a través del cual se
establecen ciertas normas especificas que constituyen una base para la dictacion de
los IPTs de los niveles inferiores. Y se encuentra regulada en la Ley General de
Urbanismo y Construcciones.
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En cuanto a la PNDU, la LGUC no establece ninguna regulacién especifica, otorgando
amplia discrecionalidad al Ministerio de Vivienda y Urbanismo para su establecimiento;
prescribiendo, simplemente, que ésta debe guiarse por la politica nacional de
desarrollo  socio-econémico’™?. Estando también delimitada por el ambito de
competencia de dicho organismo, que se encuentra definido en el articulo 2° la Ley
16.391.

Cuestion similar ocurre con la OGUC, ya que so6lo se sefiala que al MINVU “le
correspondera, asimismo, a través de la Ordenanza General de la presente ley,
establecer normas especificas para los estudios, revision, aprobacion y modificaciones
de los instrumentos legales a través de los cuales se aplique la planificacion urbana en
los niveles antes sefialados.”(Articulo 27 LGUC). Es decir, entrega de manera genérica
al Ministerio la potestad de regular discrecionalmente las normas minimas para dictar
IPT a través de su reglamento.

Asi, podria sefialarse que se reglan el 6rgano que dictara los actos y el objetivo que
ambos deben cumplir (elementos reglados de la potestad), mas su oportunidad y
contenido queda entregado a la libertad del aquél (elementos discrecionales de la
potestad).

En cuanto a los procedimientos, y como enunciamos anteriormente, ambos
instrumentos constituyen actos administrativos reglamentarios, los cuales, en caso de
no contar con un procedimiento especial para su dictacion, deberan cefiirse al
procedimiento administrativo ordinario establecido en la Ley de Bases de los
Procedimiento Administrativos y al ordenamiento juridico general.

B. DE LA PLANIFICACION URBANA REGIONAL

Respecto a la Planificacion Urbana Regional, tanto la LGUC como la OGUC establecen
reglas para su ejercicio, tanto formales como sustantivas:

— Su ambito de accién es una region;

— Se lleva a cabo por las SEREMI MINVU a través de Planes Regionales de
Desarrollo Urbano;

- Los Planes deben basarse en politicas regionales de desarrollo socio-
econdémico;

1921 a OGUC no se refiere a la Planificacion Urbana Nacional, sino sélo se remite a los IPT de niveles

inferiores.
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— Los Planes deberan ser aprobados por el Consejo Regional y promulgados
por el Intendente. Y entraran en vigencia una vez que se publique en el Diario Oficial el
decreto o resolucién que los apruebe.

— Estaran compuestos por una memoria explicativa; lineamientos de desarrollo
urbano regional; y planos.

- Y, se fijan ciertas normas generales sobre planeamiento y construccion, que
regulan marcos dentro de los cuales pueden reglamentarse en ciertas materias
especificas, como: declaraciones de utilidad publica, zonas no edificables o areas de
riesgos, areas de valor natural o cultural, superficie prediales minimas, densidades,
coeficiente de constructibilidad y de ocupacion de suelo, altura méaxima de edificacion
y, usos de suelo: residencial, equipamiento, actividades productivas, infraestructura,
espacio publico, areas verdes (Articulos 2.1.17 y siguientes OGUC).

Asi, si bien se reglan ciertos elementos minimos de los PRDU, no se sefiala cuando
deberan dictarse (oportunidad), ni se establecen presupuestos de hecho para ello; se
indican los contenidos minimos que deberan tener, pero queda entregado a la
Administracion la forma cémo se conjugan esos contenidos, debiendo tener a la vista,
simplemente, la politica regional de desarrollo socio-econdmico. Ello significa, que la
definicion o decision del desarrollo territorial queda entregada, ampliamente, al
Gobierno Regional, el cual actuarda de acuerdo a las circunstancias de hecho y
necesidades de la region de que se trate.

C.DE LA PLANIFICACION URBANA  INTERCOMUNAL O
METROPOLITANA

De la misma manera que la planificacion regional, las normas antes citadas, norman
ciertos elementos de este ambito de planificacion:

— Su ambito de accién son un conjunto de comunas: dos 0 mas;

— Cuando dicha unidad sobrepase los 500.000 habitantes habra planificacién
Metropolitana.

- Se desarrolla a través de Planes Reguladores Intercomunales o
Metropolitanos, segln corresponda, que seran confeccionado por las SEREMI MINVU
con consulta a los municipios respectivos y a los organismo de la Administracion del
Estado que se estime pertinente; o, por un conjunto de Municipalidades con
autorizacién de la SEREMI MINVU;

— Los Planes deberan ser aprobados por decreto supremo del MINVU dictado
por orden del Presidente de la Republica, previa autorizacién del Intendente. Y
entrardn en vigencia una vez que se publique en el Diario Oficial el decreto o
resolucion que los apruebe;

— Estaran compuestos por una memoria explicativa; una ordenanza; y planos;
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- Las normas que se fijen en ellos, seran obligatorias para los PRCs;

— Definiran sus limites y las areas urbanas, diferenciandolas de las rurales;

— Al igual que respecto de los PRDU, se fijan ciertas normas urbanisticas
generales tanto para las areas urbanas como rurales, que regulan marcos dentro de
los cuales pueden reglamentarse en ciertas materias especificas, como: declaraciones
de utilidad publica, zonas no edificables o areas de riesgos, areas de valor natural o
cultural, superficie prediales minimas, densidades, coeficiente de constructibilidad y de
ocupacion de suelo, altura méaxima de edificacién y, usos de suelo: residencial,
equipamiento, actividades productivas, infraestructura, espacio publico, areas verdes
(Articulos 2.1.17 y siguientes OGUC).

- Y, se prescribe el procedimiento a través del cual deberan dictarse estos IPT.

De esta manera, como sefialabamos anteriormente para los PRDU, si bien se
determinan el procedimiento de dictacion de los planes y ciertos contenidos minimos,
la conjugacion de estos ultimos queda entregada al 6rgano de la Administracion del
Estado que corresponda, teniendo éste la posibilidad de concretar, con cierta libertad,
la forma en que se llevara a cabo desarrollo territorial intercomunal o metropolitano, en
consideracion de la realidad de dicho territorio. En seguida, serdn los distintos
presupuestos de hecho los que llevaran a normar de manera mas o menos estricta los
elementos cuyos marcos han sido entregados por la OGUC vy por el IPT de mayor
jerarquia.

D.DE LA PLANIFICACION URBANA COMUNAL

Al igual que con la planificacion intercomunal, la regulacion urbanistica entrega ciertos
elementos reglados:

— Su ambito de accién es una comuna;

— Se plasma, por regla general, en Planes Regulados Comunal, pudiendo
también dictarse Planes Seccionales y Limites Urbanos. La LGUC define ciertas zonas
que deben contar con este tipo de planificacion;

- Los Planes deben basarse en politicas regionales y comunales de desarrollo
socio-econémico;

— Los Planes seran elaborados por la Municipalidad, salvo excepciones
legales. Y entraran en vigencia una vez que se publique en el Diario Oficial el decreto
alcaldicio que los apruebe.

- Estaran compuestos por una memoria explicativa; estudios de factibilidad
para ampliar o dotar de agua potable y alcantarillado las é&reas urbanizables
proyectadas; una ordenanza; y planos;

— Al igual que respecto de los PRDU y los PRI, se fijan ciertas normas
urbanisticas generales, que regulan marcos dentro de los cuales pueden
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reglamentarse en ciertas materias especificas, como: declaraciones de utilidad publica
y las cesiones por urbanizacion, zonas no edificables o areas de riesgos, areas de
valor natural o cultural, superficie prediales minimas, densidades, coeficiente de
constructibilidad y de ocupacién de suelo, altura maxima de edificacién y, usos de
suelo: residencial, equipamiento, actividades productivas, infraestructura, espacio
publico, areas verdes, zonas de renovacion urbana, zonas de construccién obligatoria,
zonas o inmuebles de conservacion historica, entre otras (Articulos 2.1.17 y siguientes
OGUC).

- Y, se establece el procedimiento a través del cual deberan dictarse y
modificarse los Planes Reguladores Comunales, los Planes Seccionales y el Limite
Urbano.

De este modo, al igual que para los otros niveles de planificacion, se definen ciertos
elementos para su elaboracion, ya sea en cuanto a la obligatoriedad de dictarlos en
algunos territorios, el procedimiento para hacerlo y ciertos contenidos minimos; pero, la
forma de armonizar éstos queda conferida al municipio, pudiendo libremente
determinar la manera en que se llevara a cabo desarrollo comunal, en consideracion
de la realidad de la comuna. Y, asimismo, los diversos supuestos de hecho llevaran a
normalizar en mayor o menor medida los distintos factores cuyos marcos han sido
entregados por la OGUC y los IPT se rango superior.

E. DE LAS MEMORIAS EXPLICATIVAS EN LOS IPTS Y SU RE LACION
CON LA DISCRECIONALIDAD

En primer lugar, cabe recordar que, como examinamos en el CAPITULO |, existen
diversos limites al ejercicio de las potestades de caracter discrecional, entre ellos, el
principio de interdiccion de la arbitrariedad, que implica que los actos que emanen de
aquella deben contar con fundamentacion y motivacion para la validez de su dictacion.

Ahora bien, como revisamos en el CAPITULO I, en los distintos tipos de Planes
definidos por la OGUC, se incluye como uno de sus componentes la Memoria
Explicativa, que, en general, contiene las justificaciones técnicas y conceptuales que
los fundan.

En los Planes Regional de Desarrollo Urbano ésta debera contener, entre otras cosas,
los aspectos conceptuales y técnicos que justifican el Plan, los fundamentos y
metodologia empleada, los antecedentes necesario para dar cumplimiento a la
LBGMA,; los estudios y antecedentes técnicos que sirvieron de base a la formulacién
del diagndstico; el diagndstico que, a partir de la identificacion de tendencias, permite
analizar las fortalezas y debilidades para proponer alternativas de estructuracion
territorial, considerando grados de habitabilidad del territorio, jerarquia de los sistemas

63



de centros poblados, sus areas de influencia reciproca y relaciones gravitacionales; las
alternativas de estructuracion analizadas (Articulo 2.1.5 OGUC)

En los Planes Reguladores Intercomunales y Metropolitanos, la memoria explicativa
comprende sus objetivos, metas y programas de accion. Y, como sefiala la OGUC,
comprende los aspectos conceptuales y técnicos que justifican las decisiones
adoptadas en relacion con los elementos estructurantes territoriales y funcionales de la
intercomuna, tales como: objetivos, fundamentos y metodologia empleada; asi como el
diagnostico y sus antecedentes técnicos, y los antecedentes para dar cumplimiento con
la normativa ambiental (Articulo 2.1.8 OGUC).

En los Planes Reguladores Comunales, contendréa los antecedentes socio-econémicos,
sobre crecimiento demogréafico, desarrollo industrial y demas antecedentes técnicos
que sirvieron de base a las proposiciones y los objetivos, metas y prioridades de las
obras basicas proyectadas (Articulo 42 LGUC). Ademas el articulo 2.1.10 de la OGUC
sefiala en su nimero 1 que ésta debera contener un diagnéstico del territorio comunal
o bien del area afecta a planificacion, identificando, entre otros, los siguientes
elementos: los centros urbanos de la comuna; las vias estructurantes; las principales
actividades urbanas de la comuna; el fundamento de las proposiciones del Plan, sus
objetivos, metas y antecedentes que lo justifican, en base a los siguientes estudios
especiales de capacidad vial, de equipamiento comunal y de riesgos naturales y
proteccion ambiental; los inmuebles declarados Monumento Nacional y las Zonas
Tipicas; y, los inmuebles o zonas de conservacion histdrica (Articulo 2.1.10 N° 1
OGUC).

Asimismo, tanto los Planes Seccionales como los Limites Urbanos tendran memorias
explicativas, que contengan los fundamentos de la proposicién (Articulo 2.1.15y 2.1.16
OGUC).

Como puede verse, en todos los Instrumentos de Planificacion la Memoria Explicativa
debe definir los fundamentos de hecho y técnicos en que se cimenta el acto, dando
cuenta, entonces, de su motivacion. Lo que entrega una herramienta de control
sustancial del mismo a la hora de analizar el cumplimiento de los requisitos de validez
de los actos discrecionales.

Examinando los Planes Reguladores Intercomunales y Comunales desde la
perspectiva del articulo 41 de la LBPA, que prescribe que las decision final de los
organos de la Administracion debe ser fundada; podemos resaltar que, de los tres
documentos que conforman el cuerpo normativo del IPT: Memoria Explicativa,
Ordenanza y Planos, el tnico que contiene dichos fundamentos es el primero, en tanto
precisa los antecedentes y razones que sirvieron de base a la dictacién de cada



instrumento. En la Ordenanza so6lo encontramos las disposiciones reglamentarias
pertinentes y en los Planos el componente grafico de dicha reglamentacion.

F. DE LA DISCRECIONALIDAD Y LA CONGRUENCIA ENTRE LO S
COMPONENTES DEL IPT

Como ya sabemos, tanto los PRI, los PRM y los PRC se componen de 3 elementos
que constituyen un solo cuerpo normativo: Memoria Explicativa, Ordenanza y Planos.
Y, como acabamos de examinar, las Memorias Explicativas contienen los antecedentes
técnicos y de hecho que fundamentan los Instrumentos de Planificacion Territorial, asi
como los objetivos del plan. Ademas, segin se indic6 en el CAPITULO I, la Ordenanza
contiene las disposiciones reglamentarias que conforman la decisién administrativa, y
los Planos su representacion gréfica.

Ahora bien, de acuerdo a los principios analizados en el CAPITULO 1.5.c.i), en especial
el principio de racionalidad y razonabilidad, que considera el principio de congruencia,
los actos de la Administracion deben plasmar las medidas que sean mas adecuadas de
acuerdo a los hechos y objetivos que las determinan. En el caso de los IPTs, ello debe
reflejarse en que los hechos descritos en la Memoria Explicativa, en que se basan las
decisiones reglamentarias, sean congruentes y proporcionales con las disposiciones
que se contemplan en la Ordenanza; y los planos, al mismo tiempo, deben graficar
aquello. Es decir, los tres elementos que componen los Planes deben ser congruentes
o coherentes.

Ello, ademés, se relaciona directamente con el principio de interdiccion de la
arbitrariedad, en tanto la Memoria contempla los motivos o fundamentos que dan lugar
a la reglamentacion contenida en la Ordenanza; es decir, la normativa que en ella se
defina debe, necesariamente, ser consecuencia de dicha motivacion, porque en el caso
gue no lo sea, el actuar publico podria considerarse caprichoso o antojadizo.

La Corte Suprema, confirmando la sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago
sobre recurso de proteccion, sefiala en cuanto a la arbitrariedad del Plan Regulador
Comunal de Las Condes, que éste incurrié en arbitrariedad al haber hecho suya la
disposicion del Plan Regulador Metropolitano de Santiago que modificé el tipo de via
de la Calle La Piedad, de local a colectora, declarando la utilidad publica de las
propiedad de los vecinos recurrentes y su correlativa expropiacion, en tanto dicha
disposicion del Plan Metropolitano carecia de motivacién y dicho error debi6 haber sido
representado por el Municipio al Intendente en ejercicio de sus atribuciones, pues
como sefalaron los recurrentes: “se ha vulnerado el uso razonable con que los
elementos de las facultades discrecionales de la autoridad deben ejercerse, en primer
lugar, por que no aparecian claramente apreciados los motivos que justifiqguen la
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utilidad publica, pues no se ve motivacién aparente para el ensanche de la calle, como
también, porque no existe proporcion alguna entre el ensanche de la via y el medio
efectivo para ello, como es la expropiacion de sus propiedades, con el consiguiente
deterioro y menoscabo del barrio, proyectando viviendas sin antejardines y al borde de
la via.”%,

En el mismo sentido, la Contraloria General de la Republica, efectuando el tramite de
toma de razon, que constituye un requisito del procedimiento de dictacion de IPTs,
como se vera mas adelante, ha sefialado que en diversos dictamenes que debe existir
coherencia entre lo descrito en la Memoria Explicativa, con lo dispuesto en la
Ordenanzay lo graficado en los Planos.

Asi, por ejemplo, respecto a los siguientes Planes, no se ha tomado de razén los actos,
devolviéndolos para ser ajustados, indicando:

a) Plan Regulador Comunal de Parral: “Se aprecia un discordancia entre la
memoria explicativa —que, en su letra D, descripcién del plan, punto 2.1. areas
urbanas- indica una altura maxima permitida de 3 pisos para las zonas H2A y
H2B- y la ordenanza local, que, en su articulo 18°, establece dicha norma
urbanistica en 14 m para tales zonas [...]""*.

b) Plan Regulador Comunal de Victoria indicd: “Articulo 13: No se advierte
fundamento para fijar 30 metros de antejardin a los predios que enfrenten la
Ruta 5 Sur, en circunstancias que para las restantes zonas se fijan antejardines
gue solo varian hasta los 5 metros (aplica dictamen N° 54.958, de 2009).
Ademas, no se advierte fundamento para disponer en el N° 2 del mismo articulo
24, Condiciones de Localizacion, que las estaciones de venta de combustibles
deban localizarse en terrenos particulares que tengan acceso directo a vias
expresas, troncales o colectoras, establecidas por el plan, cuyo ancho, medido
entre lineas oficiales, sea igual o superior a 20 m, y que los centros de servicio
automotor podran localizarse en vias expresas, troncales, colectoras y de
servicio establecidas por el plan cuyo ancho, medido entre lineas oficiales, sea
igual o superior a 15 m (aplica dictamen N° 48.301, de 2009).” 105,

¢) Plan Regulador Comunal de La Union: “Ademas, tanto en la situacion actual
como en la propuesta, que se grafican, el limite entre las zonas ZU-I- y ZEx-2
difiere del contemplado en los planos actualmente vigentes, sin que, acerca de
la Gltima, la memoria explicativa dé cuenta de una modificacion al respecto.” %,

103 yer Sentencia de la Corte Suprema, Causa Rol N° 320-1996, de 28 de marzo de 1996: Vecinos de calle

La Piedad/Las Condes con Intendente de la Region Metropolitana y otros.

104 pictamen N° 44.803, de 15 de julio de 2011, de la Contraloria General de la Republica.

195 pictamen Ne 68.122, de 7 de diciembre de 2009, de la Contraloria General de la Republica.
1% pictamen N° 493, de 4 de enero de 2012, de la Contraloria General de la Republica.
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d)

e)

f)

Plan Regulador Comunal de Tocopilla: “En primer término, se advierte que las
letras c.1.1. y ¢.2.2., del articulo 2° de la respectiva Ordenanza Local, resultan
discordantes con el estudio de factibilidad de agua potable y alcantarillado que
se adjunta, toda vez que a través de aquéllas se liberan las densidades en las
zonas H3 y EH4, mientras que en el mencionado estudio se considera una
densidad promedio de 113 habitantes por hectarea para la nueva zona urbana,
en tanto que para el resto del territorio que se modifica no prevé un crecimiento
por densificacion. Asimismo, la densidad libre establecida para las zonas
consignadas anteriormente tampoco resulta concordante con el nimero de
viviendas previsto para esos sectores, de acuerdo a la memoria del instrumento
de planificacién en examen.” ",

Plan Regulador Metropoliano de Santiago: “En lo que dice relacion con lo
preceptuado en el N° 2 del articulo 2° de la resoluciéon que se examina —en
orden a incorporar al cuadro contenido en el articulo 5.2.2. del PRMS, el parque
metropolitano denominado “Parque San Luis de Quilicura™—, cabe consignar
gue no consta en la Memoria Explicativa de dicha modificacion el fundamento
para definir el nivel intercomunal de esa area verde”. %,

“Se grafica un equipamiento de area verde adyacente al rio Mapocho, fuera de
los limites del proyecto, respecto del cual cabe sefialar, por una parte, que el
tipo de uso Equipamiento, definido en el articulo 2.1.27. de la OGUC es distinto
del tipo de uso Area Verde, regulado por el articulo 2.1.31. de la misma, y por
otra, que no consta en la Memoria Explicativa, el fundamento para definir el
nivel intercomunal de esa area verde.” *%°,

Plan Regulador Comunal de Pemuco: “En diverso orden de consideraciones, y
sin perjuicio de lo anotado acerca del Plano PRCP-01, cabe observar que éste
grafica diversas areas de riesgo, en circunstancias que el Estudio de Riesgos
gue se adjunta no define suficientemente el limite de las zonas en que éstos se
presentan. Lo anterior, sin perjuicio que dichas areas tampoco coinciden con
aquéllas graficadas en el plano U-10 de la Memoria Explicativa.” **°.

Como puede verse, la Contraloria considera, al momento de tomar razén los IPT, que
exista relacion entre los distintos componentes de los actos, representado las
incongruencias y devolviendo los instrumentos cuando no exista congruencia.

107
108
109

Dictamen N° 26.523, de 9 de junio de 2008, de la Contraloria General de la Republica.
Dictamen N° 4.916, de 26 de enero de 2011, de la Contraloria General de la Republica.
Dictamen N° 21.512, de 26 de abril de 2010, de la Contraloria General de la Republica.

10 pictamen N° 65.985, de 23 de octubre de 2012, de la Contraloria General de la RepUblica.
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2. DEL CONTROL DE ESTOS ACTOS ADMINISTRATIVOS, EN
PARTICULAR DEL CONTROL DE LA JURIDICIDAD DE LA
DISCRECIONALIDAD

A.INTRODUCCION

En el CAPITULO | indicamos, brevemente, que el ejercicio de las potestades de la
Administracion del Estado se encuentra sujeto a una serie de controles; éstos pueden
buscan asegurar tanto la legalidad de los actos que de ellas emanan como su
conveniencia o mérito.

Dicho control puede efectuarse en distintos foros y por diversos medios; en primer
lugar, la propia administracion es competente para supervigilar sus actos, siendo los
recursos de reposicion y jerarquico los que ilustran de mejor manera esta posibilidad; y
en segundo lugar, el actuar administrativo puede ser controlado jurisdiccionalmente,
pudiendo estimarse que la nulidad de derecho publico representa la accion clasica
para ello, a pesar de que en nuestro pais es la accion constitucional de proteccion la
gue muchas veces se utiliza contra los actos arbitrarios o ilegales del Estado;
existiendo acciones especiales como el reclamo de ilegalidad municipal que tiene una
primera tramitacién administrativa en el municipio y luego una jurisdiccional ante la
Corte de Apelaciones.

Ahora bien, el control del ejercicio de las potestades publicas puede clasificarse segun
su objeto, su oportunidad y el 6rgano que lo ejerce.

A. Segun su objeto el control puede ser de legalidad y de gestion. El primero apunta a
si el acto de ajusta o no a derecho, siendo competentes para ello la propia
Administracion, la Contraloria General de la Republica, los Tribunales de Justicia y
el Tribunal Constitucional®™. Y el segundo, “tiende a verificar y evaluar la forma
como los servicios publicos han realizado su actividad, la consonancia de esa
actividad con las decisiones, planes y programas preestablecidos, y el
cumplimiento o incumplimiento por parte del fiscalizado de los objetivos y metas
previamente trazados, especialmente en la inversion de los caudales y bienes
puestos al servicios de la Administracion”, respecto del cual es competente la
Administracion'*?.

B. En cuanto a la oportunidad, el control puede ser ex — ante 0 ex — post. Los
controles ex — ante pueden ser llevados a cabo por la propia Administracion o por
otros oganismos del Estado, como la Contraloria General de la Republica y el

1 cfr. CORDERO, Luis, op. cit., p. 30.
12 |bid., p. 31.
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Tribunal Constitucional, antes de que se concrete la actuacion administrativa y
éstos suelen referirse a controles de juridicidad de dicha actuacién. A su vez, los
controles ex — post, son aquellos que se ejercen con posterioridad a la concrecion
de las actuaciones administrativas y “consisten en dejar sin efecto los actos
administrativos contrarios a derecho”, se lleva a cabo tanto por la Administracién,
como por los Tribunales de Justicia y el Tribunal Constitucional**?,

C. Y, en relacién al érgano que ejerce el control éstos puden ser internos o externos.
Son internos aquellos que ejerce la propia Administracion y externos aquellos que
se ejercen por los Tribunales de Justicia, el Tribunal Constitucional, La Contraloria
General de la Republica y la Camara de Diputados. '

Todas estas categorias se conjugan entre si, dando lugar a diversos tipos de control
como: la toma de razon, que es un control de legalidad, ex - ante y externo; el recurso
de reposicién y jerarquico, que son controles de legalidad, ex - post e internos; o, el
recurso de proteccion, que es un via externa, a través de la cual se puede efectuar un
control ex — post de juridicidad de los actos.

B.DEL CONTROL DE LOS IPT

En la dictacion de los IPTs, asi como en el ejercicio de toda potestad publica, la
Administraciéon debe actuar en conformidad a la Constitucién y la leyes (Articulo 6°
CPR), y en conformidad con el ordenamiento juridico (Articulo 2° LOCBGAE), velando
por su juridicidad motu proprio.

Los IPTs, como actos administrativos, pueden ser objetos de los distintos tipos de
control descritos anteriormente, es decir, puede verificarse su legalidad, tanto antes
como después de su dictacion, por la Administracion u otros 6rganos, ya en sede
administrativa o judicial.

Asi, previamente a la publicacién de esta Instrumentos, se efectla un control ex — ante
y externo: segun el articulo 10° de la resolucion 1.600 de 30 de octubre de 2008 de la
Contraloria General de la Republica, que fija las normas sobre exencion del tramite de
toma de razon, los IPTs son objeto de este tramite™®. La toma de razén es un medio
de control que importa un pronunciamiento de la Contraloria General de la Republica
respecto a la constitucionalidad y legalidad de los actos administrativos (Articulo 1° Ley
de Organizacion y Atribuciones de la Contraloria General de la Republica). Puede
sefalarse, que éste es el mayor control que se ejerce sobre los IPTs, de hecho, es de
tal magnitud y relevancia, que en mayo del afio 2012, la Contraloria General de la

113 Cfr, Ibid., p. 34.

14 Cfr. Ibid., p.36 a 40.

1% Recuérdese, como ya se indicé, que el Art. 53 de la LOCM prescribe que las resoluciones de las
Municipalidades estan exentas de el trdmite de toma de razén.
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Republica publicé el “MANUAL PRACTICO DE JURISPRUDENCIA ADMINISTRATIVA
SOBRE PLANES REGULADORES COMUNALES, INTERCOMUNALES Y
METROPOLITANOS”, que sistematiza todos los dictAmenes recaidos en estos
instrumentos, en atencion a este tramite, desde los afios 2009 a 2012. A través de este
control se verifican, por ejemplo, la legalidad del contenido de los IPTs, ya sea que
éste corresponda a otro nivel de accion o que no sean parte del ambito de la
planificacion territorial, como en los dictdmenes N° 56.032, de 5 de septiembre de
2011, N° 11.101, de 26 de febrero de 2010, N° 51.664, de 3 de septiembre de 2010, y
N° 47.417, de 10 de octubre de 2008 que las normas contenidas el dichos
instrumentos sean de caracter general y no particular, como en el dictamen N° 17.942,
de abril de 2008; que las reglas establecidas en la ordenanza tengan fundamento
normativo, como en los dictamenes N° 54.958, de 6 de octubre de 2009, N° 17.942, de
abril de 2008, N° 68.122, de 7 de diciembre de 2009, y N° 31.416, de 6 de junio de
2009™; o el incumplimiento del procedimiento estipulado, como en los dictamenes N°
68.122, de 7 de diciembre de 2009, N° 28.001, de 17 de junio de 2008, y 40.371, de 27
de agosto de 20088 Y como ya revisamos, se fiscaliza, también, si existe
congruencia entre los tres elementos que componen los Instrumentos de Planificacion
(Vid. Supra. 1. F.).

Sin embargo, si bien dicho examen permite hacer una revision de los elementos
reglados de la potestad de planificacion urbana, no es suficiente para hacer una
revisién exhaustiva de los elementos discrecionales de os Instrumentos; en el apartado
1.F de este capitulo, analizamos cémo este organismo contralor revisa la congruencia
entre los distintos componentes de los Planes, y con éste verifica cuestiones de
contenido formal, pero no necesariamente sustancial; no hay, en lo hechos, un control
del fondo de la actuacion administrativa, sino una revisién exhaustiva de coherencia
entre lo indicado en cada uno de los elementos del acto terminal.

Ahora bien, dado que los IPTs, son actos de potestad de caracter discrecional, es
necesaria una revision de fondo de sus elementos discrecionales, a través del examen
del cumplimiento de los limites que comentabamos en el CAPITULO I. Ello hace
necesario vislumbrar y plantear, si existe algin medio de control que permita efectuar
dicha verificacion.

18 En el mismo sentido los dictamenes: N° 32.020, de 2009, N° 54.958, de 2009, N° 56.188, de 2010, N°
21.206, de 2010, N° 34.426, de 2010, y N° 55.556, de 2011, de la Contraloria General de la Republica.

7 En el mismo sentido los dictimenes: N° 32.020, de 2009, N° 11.101, de 2010, N° 48.301, de 2009, N°
33.853, de 2010, N° 51.664, de 2010, N° 53.957, de 2008, N° 23.212, de 2011, N° 17.755, de 2009, N°
31.927, de 2008, N° 47.952, de 2009, N° 68.122, de 2009 y N° 16.026, de 2009, de la Contraloria General
de la Republica.

18 En el mismo sentido los dictamenes: N° 14.589, de 2010, N° 32.246, de 2009, y N° 31.416, de 2009, de
la Contraloria General de la Republica.
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Durante la tramitacion del acto administrativo, el asunto puede resultar equivoco, pues
no es sino hasta su dictacion que pueden reconocerse con claridad su contenido. Por
lo demas, durante el procedimiento de elaboracion y dictacién de los IPTs, es siempre
posible hacer presentaciones realizando observaciones al contenido del acto
propuesto ante el érgano administrativo correspondiente, ya sea dentro de los periodos
predeterminados por la norma, como en los PRC (Articulo 2.1.11 OGUC), o en virtud
de la LBPA, haciendo alegaciones en calidad de interesados (Articulo 17 letra f)
LBPA).

Por ello, adquiere relevancia el control ex post del acto terminal, que se encuentra
dictado y/o ha entrado en vigencia.

La LGUC no sefala dentro de su articulado ninguna forma de impugnacion de los
IPTs™®, tampoco lo hace la OGUC o la Ley Orgéanica del MINVU. Sin embargo, y en
atencion a que, como sefialamos, éstos son actos administrativos, de la revision de las
normas de caracter general pueden distinguirse ciertas posibilidades.

a. Accién Constitucional de Proteccion

Antes de pasar a la revision de las vias administrativas de impugnacion, cabe sefalar
que a través de la accion constitucional de proteccién, contemplada en el articulo 20
de la Carta Fundamental, se ha buscado impugnar Instrumentos de Planificacion
Territorial.

El Recurso de Proteccién es una accion contemplada en la Carta Fundamental, a
través de la cual, se solicita a la Corte de Apelaciones respectiva que restablezca el
imperio del derecho, cuando determinados derechos fundamentales del articulo 19 de
la Constitucion, sufran privacion, perturbacion o amenaza en su ejercicio, por acciones
u omisiones arbitrarias o ilegales.

Su procedimiento se encuentra regulado en el Auto Acordado de la Corte Suprema, de
24 de junio de 1992, sobre Tramitacion del Recurso de Proteccion de Garantias
Constitucionales, que establece que éste se interpondra ante la Corte de Apelaciones
en cuya jurisdiccion se hubiese cometido el acto o incurrido la omisién, dentro del
plazo de treinta dias corridos contados desde dicho hecho.

19 | articulo 21 de la LUGC prescribe que: “La infracciones a las disposiciones de esta ley, de su

ordenanza general y de los instrumentos de planificacién territorial seran de conocimiento del Juez de
Policia Local respectivo.”, lo cual entregaria un medio de control de los elementos reglados del
procedimiento de dictacién de los IPTs que estan contenidos en dichos cuerpos normativos, mas no
posibilita el control de los elementos discrecionales de acuerdo a los principios estudiados en el
CAPITULO I.
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En el caso en estudio, podriamos sefialar que la dictacion de un IPT sin cumplir con los
principio que estudiamos da lugar a una accion ilegal y arbitraria por parte de la
Administracion, que perturba el ejercicio de, por ejemplo, el derecho a la igualdad ante
la ley (Articulo 19 N° 2 CPR) o el derecho a la no discriminacion arbitraria en materia
econdmica (Articulo 19 N° 22 CPR) cuando se establezcan disposiciones
reglamentarias que impliqguen diferencias infundadas, y que como vimos en el
CAPITULO 1.5.c., de acuerdo a la jurisprudencia, consagran el principio de interdiccion
de la arbitrariedad.

Ahora bien, respecto de los IPTs se suele interponer esta accion constitucional en
contra de las Municipalidades en atencion a infracciones a los elementos reglados de
los Planes Reguladores Comunales, ya por considerarse que ha habido irregulares en
su procedimiento de dictacion o ilegalidades en el contenido de los actos de acuerdo a
la jerarquia que existe entre los cuatro niveles de accion, asi como en la aplicacion de
las normas contenidas en los mismos.**°.

Sin embargo, dicho control no se ha referido en general a los elementos discrecionales
de los IPTs, salvo ciertas situaciones excepcionales, como en la sentencia de la Corte
de Apelaciones de Antofagasta, que conociendo de recurso de proteccion contra el
PRC de Calama considera:

“Séptimo: Que al decir de los propios consultores de la llustre
Municipalidad de Calama, los sectores desérticos serian aquellos que mas
proteccién necesitan y, por lo mismo, requieren de una “intervencion que
aporte recursos hidricos y desarrolle un plan de manejo” y no el
establecimiento equivalente a la Zona denominada ZE-2, de expansion
residencial, porque ello implica establecer un régimen méas severo a las
zonas de humedad no desérticas (SR-1), incurriéndose con ello en una
disparidad que afecta a la igualdad ante la ley, puesto que se ha efectuado
una_diferencia no fundada, en desconocimiento de los informes de los
consultores, sin expresar causa 0 razon alguna gue lo justifique. Diferencia
ilegal y arbitraria_pues la ley no permite actualizar un plan regular
desconociendo los informes _técnico-cientificos que al efecto se hayan
elaborado vy, arbitraria, pues el cambio de criterio respecto a los informes
fundados, no tienen de respaldo una justificacién légica, cientifica o
racional.

Ademas, el informe de la recurrida revela un desconocimiento de esta
accion arbitraria e ilegal, en cuanto no explica las razones por las cuales se

120 yer Sentencias: Corte Suprema en causa Rol N° 1219-2009, de 22 de junio de 2009, y Rol N° 3270-09
de 13 de agosto de 2009; Corte de Apelaciones de Concepcién en causa Rol N°234-09, de 9 de julio de
2009.
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desobedecié las conclusiones y recomendaciones elaboradas por J. J.
Consultores Asociados bajo el titulo “Caracterizacion y Delimitacion
Estructural del Oasis de Calama”, que corresponde a un documento
acompafiado por la misma recurrente. [...]

Noveno: Que habiéndose actuado arbitrariamente al permitir
construcciones en terrenos riberefios del rio Loa en contra de los
fundamentos generales y las conclusiones establecidas por J. J.
Consultores Asociados, en la elaboracién del Proyecto de Actualizacion del
Plan Regulador Comunal de la ciudad de Calama, necesariamente ha de
concluirse que se encuentra amenazado respecto de la recurrente la
igualdad ante la ley, establecida como un derecho fundamental en el
articulo 19 N° 2 de la Constitucion Politica de la Republica y protegida por
este recurso, seqgun el articulo 20 de la Carta Fundamental, por lo que
necesariamente debera disponerse el reestablecimiento del imperio del
derecho mediante una medida que permita resguardar tal garantia y no es
otro que la suspension de la aplicacion del Plan Regulador Comunal de la
ciudad de Calama hasta que se confeccione un nuevo plan que obedezca
a los planteamientos de las empresas consultoras, en términos de un
tratamiento igualitario a todos los propietarios de terrenos riberefios del rio
Loa en la comuna de Calama, para resguardar el ecosistema y mantener la
proteccién del sector en general."™?,

Como puede verse, a través de esta accion constitucional, pueden analizarse los
elementos discrecionales de estos actos, ordenandose por la Corte que sean
subsanados y restablecido el imperio del derecho. Sin embargo, el plazo de 30 dias
corridos, puede hacer poco ineficiente esta accién, en tanto éste deberia contarse
desde la publicacién del acto en el Diario Oficial, que suele ser desconocida por los
ciudadanos.

b. Impugnacién en la Ley de Bases de los Procedimie  ntos
Administrativos

La LBPA consagra el principio de impugnacion de los actos administrativos en su
articulo 15: “Todo acto administrativo es impugnable por el interesado mediante los
recursos administrativos de reposicion y jerarquico, regulados en esta ley, sin perjuicio
del recurso extraordinario de revision y de los demas recursos que establezcan las
leyes especiales.”(Articulo 15 LBPA) Y sefiala que son interesados quienes promuevan
el acto en razon de un derecho o interés individual o colectivo, y los que tengan
derechos o cuyos intereses puedan resultar afectados con la decisién, habiéndose
apersonado en el procedimiento (Articulo 21 LBPA).

121 Corte de Apelaciones de Antofagasta en causa Rol N° 14.132-2002, de 23 de enero de 2002.
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El capitulo IV de la LBPA regula la revision de los actos administrativos, refiriéndose a
las recursos de invalidacion, reposicion, jerarquico y al recurso extraordinario de
revision.

i. Invalidacion (articulo 53 LBPA)

La autoridad administrativa puede invalidar los actos contrarios a derechos, ya de
oficio o a peticién de parte, dentro de los dos afios contados desde su publicacion
(Articulo 53 LBPA). Esta puede ser total o parcial.

“La accion invalidatoria a que se refiere ese precepto corresponde ejercerla a la misma
autoridad que emitié el acto contrario a derecho.”?

De este modo, y en virtud de la supletoriedad de la LBPA, podria sefalarse que los
IPTs pueden ser invalidados por el organismo que los dicté cuando sean contrarios a
derechos, es decir, antijuridicos, a través del recurso de invalidacién, dentro de 2 afios
desde su publicacion.

Para el caso en cuestion, la falta de cumplimiento de los limites a la discrecionalidad
administrativa configura, precisamente, la falta de juridicidad de los actos, ya sea que
se trate, como sefialdbamos, de sus elementos reglados como de los principios
generales del derecho a los cuales se encuentra sometido.

ii. Del recurso de reposicion y el recurso jerarquico (articulo 59 LBPA)

Se podra interponer recurso de reposiciéon dentro de cinco dias desde la dictacion del
acto ante la autoridad que lo emitid; subsidiariamente a ésta o exclusivamente podra
entablarse ante el superior jerarquico de quién dicto el acto recurso jerarquico, en el
mismo plazo anterior (Articulo 59 LBPA).

No procede el recursos jerarquico contra los actos del Presidente de la Republica, de
los Ministros de Estado, de los alcaldes y los jefes superiores de servicios publicos
descentralizados (Articulo 59 LBPA).

Si bien el recurso de reposiciéon procede contra todo acto administrativo, éste posee un
plazo de interposicion muy reducido (cinco dias), que dada la envergadura del analisis
necesario para la determinacion de la antijuridicidad no seria eficiente para el caso en
cuestion.

122 pictamen N° 33.912 de 21 de Julio de 2005, de la Contraloria General de la RepUblica.
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Asimismo, en cuanto al recurso jerarquico, ademas del impedimento recién sefialado,
éste no tiene lugar contra la mayoria de los IPTs, en tanto emanan, justamente, de
algunos de los organismo sefialados, como los PRC que son aprobados por el alcalde.

iii.  Del recurso extraordinario de revision (articulo 60 LBPA)

“En contra de los actos administrativos firmes podré interponerse el recurso de revision
ante el superior jerarquico, si lo hubiere o, en su defecto, ante la autoridad que lo
hubiere dictado, cuando concurra alguna de las siguientes circunstancias.

a) Que la resolucién se hubiere dictado sin el debido emplazamiento;

b) Que, al dictarlo, se hubiere incurrido en manifiesto error de hecho y que
éste haya sido determinante para la decision adoptada, o que aparecieren
documentos de valor esencial para la resolucion del asunto, ignorados al
dictarse el acto o que no haya sido posible acompafarlos al expediente
administrativo en aquel momento;

c) Que por sentencia ejecutoriada se haya declarado que el acto se dictd
como consecuencia de prevaricacion, cohecho, violencia u otra
magquinacion fraudulenta, y

d) Que en la resolucién hayan influido de modo esencial documentos o
testimonios declarados falsos por sentencia ejecutoriada posterior a aquella
resolucion, o que siendo anterior, no hubiese sido conocida oportunamente
por el interesado.

El plazo para interponer el recurso sera de un afio que se computard desde el dia
siguiente a aquél en que se dicté la resolucion en los casos de las letras a) y b).
Respectos de las letras ¢) y d), dicho plazo se contara desde que la sentencia quede
ejecutoriada, salvo que ella preceda a la resolucidn cuya revision se solicita, caso en el
cual el plazo se computara desde el dia siguiente al de la notificacion de ésta.” (Articulo
60 LBPA).

Como dice su nombre este recurso es extraordinario y solo procede por las causales
indicadas, de éstas la Unica que podria adecuarse a los limites de control que se quiere
analizar sobre la discrecionalidad es la letra b) del articulo 60, ya que se refiere a la
existencia de manifiesto error de hecho al dictar el acto y que éste fuere determinante
para la decision adoptada, o que aparecieren documentos de valor esencial para la
resolucion del asunto; ello, por ejemplo, podria analizarse en cuanto la principio de
interdiccion de la arbitrariedad, en relacion a la motivacion y fundamentacién de los
actos, dado que puede que el acto se haya basado en supuestos de hecho sobre los
cuales se tenia una errada concepcion o sin contar con ciertos antecedentes que con
posterioridad resulten indispensables para un correcto ejercicio de la discrecionalidad.
0, en relacion a principio de proporcionalidad, en relacion a la congruencia o idoneidad
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entre los hechos y la decisién, por ejemplo, en el caso de la zonificacion de los riesgos
naturales en los PRI, PRM o PRC, en que para su dictacion se realizan ciertos estudios
sobre la materia, sin revisarse otros documentos que se refieran al tema y que puedan
importar zonificaciones mucho mas estrictas que las que se efectuaron, implicando
posibles riesgos para la poblacion que habite o colinde con dichos sectores.

c. Impugnacién en leyes organicas de los 6rganos qu e tiene
participacion de la dictacion de IPTs

i. Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion
del Estado

Esta ley regula la actuacién general de todos los 6rganos de la Administracion del
Estado, ya se trate de los Ministerios, las Intendencias y las Municipalidades.

La LOCBGAE indica que “los actos administrativos seran impugnables mediante los
recursos que establezca la ley. Se podra siempre interponer el de reposicion ante el
mismo organo del que hubiere emanado el acto respectivo y, cuando proceda, el
recursos jerarquico, ante el superior correspondiente, sin perjuicio de las acciones
jurisdiccionales a que haya lugar.” (Articulo 10° LOCBGAE).

Como revisamos en relacion a la LBPA, estos recursos resultan ineficientes para el
caso en cuestion, razdn por la que no parecen un posible medio de impugnacion de los
IPTs.

ii. Ley Organica Constitucional del Gobierno y Administracion Regional

Este cuerpo normativo regula al Gobierno Regional, el cual participa en la dictacion de
los PRD, de los PRI 0 PRM y excepcionalmente de los PRC.

La LOCGAR dispone que “las resoluciones o acuerdos ilegales de los gobiernos
regionales seran reclamables en conformidad a las reglas siguientes: a) Cualquier
particular podra reclamar ante el intendente contra las resoluciones o acuerdos que
estime ilegales, cuando éstos afecten el interés general de la regién o de sus
habitantes. Este reclamo debera entablarse dentro del plazo de treinta dias habiles,
contado desde la fecha de publicacion de la resolucion o desde que se adoptd el
acuerdo.” Y, “rechazado el reclamo, expresa o tacitamente, el afectado podra
reclamar, dentro del plazo de 15 dias héabiles, ante la Corte de Apelaciones respectiva”
(Articulo 108 LOCGAR).

76



Este recurso especial, permitiria reclamar sobre la legalidad de las resoluciones del
Consejo, es decir, de las resoluciones aprobatorias de los PRDU, PRI o PRM v,
excepcionalmente, PRC, cuando éstos afecten el interés de la region o de sus
habitantes, cuestion que ocurre, precisamente, cuando estos actos son dictados sin
considerar los limites de la discrecionalidad, ello, por ejemplo, cuando teniendo a la
vista ciertos antecedentes de hecho, se toman decisiones que no se condicen con los
mismos, vulnerando el principio de proporcionalidad en cuanto a la idoneidad o
congruencia que debe existir entre éstos y la decision, importando que las comunas de
gue se trate deban desarrollarse de una manera determinada, que puede terminar
siendo perjudicial. El ejemplo que ya estudidbamos sobre las zonas de riesgos
naturales en los PRI o PRM, sirve al caso, en tanto la consideracion de unos estudios
sobre otros puede generar perjuicios a los habitantes de las comunas afectas a dichos
instrumentos.

ii. Ley Organica Constitucional de Municipalidades

Puede sefialarse que uno de los organismos del Estado que mas incidencia tiene en la
planificacion territorial son los municipios, ya que éstos dictan los PRC, que son los
instrumentos de gestion del territorio mas importantes, porque, como sefialamos en el
CAPITULO I, son los que en mayor nimero existen y los que mas detalladamente
regulan el desarrollo territorial, dado su ambito de accion; definiendo la vocacién de
una comuna, sus condiciones de habitabilidad, etc.

La LOCM, que norma las competencias de éstos Organos, en sus articulos 151 y
siguientes regula el Reclamo de llegalidad Municipal, prescribiendo que cualquier
particular podra reclamar ante el alcalde contra sus resoluciones, que estime ilegales
por afectar el interés general de la comuna, dentro del plazo de 30 dias desde la
publicacién del acto. Y, rechazo éste, se podra reclamar, dentro del plazo de 15 dias
hébiles, ante la Corte de Apelaciones respectiva. (Articulo 151 letra a) LOCM).

Al igual que el reclamo que se interpone contra las actuaciones de los gobiernos
regionales, los actos deben afectar el interés general de la comuna.

Los PRC son, precisamente, promulgados por decreto alcaldicio y su contenido puede
afectar directamente el interés general de la comuna, dado que es el desarrollo de la
misma el que se vera afectado cuando las decisiones que se tomen en la planificacion
sea antijuridica, para este efecto sirve, también, el ejemplo anterior sobre la
zonificacion de riesgos naturales.
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C.ALGUNAS CONCLUSIONES

Como se ha revisado, resulta eficaz para nuestros objetivos, el recurso de proteccion
Y, existiria mas de un recurso administrativo a través del cual podrian impugnarse
estos actos administrativos.

Ahora bien, dejando de lado el recurso de proteccion, cuya utilidad como via
jurisdiccional es evidente, de acuerdo a lo revisado anteriormente; puede sefialarse
que, el medio de impugnacion administrativa que mejor sirve al caso es el recurso de
invalidacion contemplado en la LBPA, ya que puede presentarse en el plazo de dos
afios desde la publicacion del acto y atiende, precisamente, a su conformidad con el
Derecho, es decir, con el ordenamiento juridico en su conjunto, que engloba los
principio de racionalidad y razonabilidad, proporcionalidad, igualdad y de interdiccion
de la arbitrariedad, ya estudiados.

También pueden resultar admisibles el recurso extraordinario de revision, el recurso de
reclamacion de los actos de los gobiernos regionales y el recurso de ilegalidad
municipal.

Los dos ultimos si bien tienen un plazo mas acotado, 30 dias, pueden igualmente
resultar Gtiles, ya que los IPTs son, precisamente, resoluciones que emanan de los
gobiernos regionales o del alcalde, y, ademas, dicho recursos posee un tramitacion
jurisdiccional posterior a su rechazo en el organismos administrativo, que podria hacer
mas viable su éxito en estas materias, ya que se trata de las misma Cortes que
conocen de los recursos de proteccién. No obstante, puede resultar dificil configurar el
interés general de los habitantes o de la comuna y su perjuicio, cuestion que no parece
ser requisito sine qua non del recurso de invalidacién, en que lo que debe existir un
derecho o interés individual o colectivo, pero que si es un requisito general de la
nulidad.
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CAPITULO IV. CONSIDERACIONES FINALES, DE LA RELEVAN CIA DE
LA PLANIFICACION URBANA

El los capitulos anteriores ya se ha resuelto que la planificacion territorial importa un
proceso complejo a través del cual los 6rganos de la Administracion del Estado
involucrados en el ejercicio de esta potestad deciden como se podra llevar a cabo el
desarrollo de determinados espacios territoriales, regulando las condiciones sociales
en que los integrantes de la comunidad nacional lograran su realizacién material y
espiritual (Articulo 1° CPR).

Hemos indicado que ésta se encuentra regulada de manera organica en la LGUC y en
su ordenanza, siendo complementada por otros cuerpos normativos; definiéndose
procedimientos para su ejercicio, asi como marcos normativos generales dentro de los
cuales ejecutarla. Asimismo, que su concrecion importa el ejercicio de una potestad de
caracter discrecional, que si bien posee ciertos caracteres reglados, su virtud principal
radica en la libertad que se otorga a la administracion para determinar el cuando y el
cémo planificar, generandose alternativas infinitas de ordenamiento territorial, en
cuanto a que cada diversa conjugacion de los elementos marco entregados por las
normas citadas representa una reglamentacion territorial diferente.

En el CAPITULO Il se sefialé que los distintos IPTs se ocupan de regular tanto
cuestiones urbanisticas, de urbanizacion y de construccion, como son: declaraciones
de utilidad publica y las cesiones por urbanizacién; zonas no edificables o areas de
riesgos; areas de valor natural o cultural; superficie prediales minimas, densidades,
coeficiente de constructibilidad, coeficiente de ocupacién de suelo y altura maxima de
edificacion; usos de suelo: residencial, equipamiento, actividades productivas,
infraestructura, espacio publico, areas verdes; zonas de renovacion urbana, zonas de
construccion obligatoria y zonas o inmuebles de conservacion historica; vialidad
estructurante. Asi como lo limites urbanos y de extensién urbana.

Las decisiones que se tomen respecto del contenido de cada uno de esos elementos,
asi como la combinacion y armonizacién de aquéllos, constituyen, precisamente, el
ejercicio de la potestad de planificacion que se plasma en los distintos IPTs. Segun el
nivel de accion de que se trate se regularan unos u otros elementos, ya sea de manera
mas genérica o especifica. Por regla general, son los PRCs aquellos en que
encontramos normas detalladas sobre cada uno de los antedichos componentes.

Y, en el capitulo anterior, enunciamos, sucintamente, que existirian medios de control
de los elementos discrecionales de estos actos, en sede judicial, la accion
constitucional de proteccion y en sede administrativa, por ejemplo, la invalidacion
administrativa.
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En las siguientes lineas analizaremos la relevancia e incidencia de la planificacion, y la
razon por la cual resulta util plantearse la posibilidad de revisar los IPTs no sélo desde
sus elementos reglados, sino también, de los discrecionales.

2. DE LA RELEVANCIA DE LA PLANIFICACION URBANA Y EN
ESPECIAL DE LOS IPTS

La planificacion urbana en general, y, en particular los Instrumentos de Planificacion
Territorial, en especial los Planes Reguladores Intercomunales y los Planes
Reguladores Comunales, inciden fuertemente en el desarrollo de las distintas regiones
y comunas del pais, influyendo en la vocacion que tendra la comuna, en relaciéon con
las comunas vecinas y la region en que se encuentran; en quiénes habitaran el
territorio y sus condiciones de habitabilidad; en la seguridad frente a riesgo naturales;
en las areas verdes disponibles, asi como en las zonas industriales, productivas o
residenciales. Ello acarrea como consecuencia que, a través de ella, se determine el
valor del suelo y la calidad de vida de sus habitantes. Como sefiala Trivelli la vasta
fronda normativa que regula el desarrollo de las ciudades, establece reglas del juego

que resultan ineludibles y que dan orden al espacio urbano y a la propiedad privada*®.

En razon de lo anterior, es que debe recalcarse que la planificacion tiene como objetivo
ultimo el bien comun, y, por lo tanto, en ella debiese primar el interés publico (colectivo
y general) por sobre el privado. Sin embargo, hoy en dia, dentro de los miltiples
factores que articulan las ciudades, se destaca la creciente importancia que han
adquirido el mercado del suelo y el mercado inmobiliario en el proceso de urbanizacion
y planificacion del territorio, lo que implica que se planifique a favor de unos por sobre
otros, tergiversandose los objetivos que el Estado posee.

Una planificacion territorial que persigue beneficiar sélo a ciertos grupos o que no se
hace cargo de las problematicas sociales, culturales y medioambientales que envuelve
el territorio puede traer una serie de consecuencias negativas, asi por ejemplo:

- al crear, eliminar o modificar el trazado vial y el tipo de vias, se puede
menoscabar la calidad de vida de los habitantes de las zonas aledafas;

- al disminuirse la densidad de poblacién (habitantes por hectarea), se ve
mermada la posibilidad de construir ciertas tipologias de viviendas;

- al liberar el coeficiente de ocupacion del suelo, se pueden generar
problemas de eliminacion de areas libres o areas verdes, que pueden traer
consecuencias adversas de caracter medioambiental o riegos naturales;

- al ampliarse el limite urbano, se produce alteracién en los valores del suelo
en desmedro de terrenos con caracteristicas agricolas.

123 TRIVELLI, Pablo, Deuda pendiente con las ciudades: Suelo urbano y equidad, Revista Mensaje,
Santiago, Agosto 2009, p. 33.
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Gasto y Rodrigo (1999) sefialan que existen “numerosos ejemplos de procesos
derivados de la deficiente planificacion territorial que pueden ser destacados en el
acontecer cotidiano. Dafios materiales predecibles, que ocurren normalmente a
las obras publicas, destruyendo caminos y edificios e inundando barrios
residenciales, e interrumpiendo las comunicaciones, son la muestra méas obvia de
estructuras mal planificadas o localizadas en lugares inadecuados.

Los dafios recientes por aluviones en la Quebrada de Macul y de San Ramén y en
la ciudad de Antofagasta, deben ser atribuido a una inadecuada planificacion
territorial, al establecer poblados y estructuras en el cauce natural de estas vias
fluviales. Los dafios causados por deslizamiento de laderas en centros poblados,
que anualmente causan destrozos, constituyen, tal como en algunos cerros de
Valparaiso, ejemplos de desorganizacion territorial y de falta de proteccion de
terrenos vulnerables.

La eutrofizacion de rios, lagos y playas ocurre por una falta de planificacion
relativa a la construccion de plantas de tratamientos de aguas residuales y la
construccion de cauces para su conduccion. El ejemplo méas claro es la
transformacion del rio Mapocho en una cloaca.’®

La ocupacion de extensas areas marginales sin una planificacion territorial
coherente con la vulnerabilidad ecoldgica tal como la Cordillera de la Costa en la
zona central, los bosques templado-hiumedo de Aysén y Magallanes y la estepa
Patagoénica, son ejemplos de procesos generalizados de ordenamiento. Se
requiere organizar los componentes relativos a la productividad y equidad. La
organizacién de aldeas, Vvillorrios, pueblos y ciudades compatibles con las
caracteristicas del escenario natural, constituyen una constante carencia,
necesaria para el éxito del proceso.”?.

Estas problematicas, por regla general, no se suscitan en el ambito reglado de la
potestad, en tanto, se dan, principalmente, en la conjugacion de los distintos elementos
marcos que entrega la normativa, como el coeficiente de ocupacion de suelo,
coeficiente de constructibilidad, densidad predial, rasante, etc., ya que, si bien
formalmente las disposiciones establecidas seran legales, sus fundamentos, {Conformam Fuente: }

antecedentes, proporcionalidad o razonabilidad, pueden ser antijuridicas; en el acapite (Predeterminado) Arial, 9 pto
B.i, de este capitulo, se entrega un ejemplo que ilustra esta hipétesis. {Con formato: Justificado

Fuente: (Predeterminado) Arial, 9
pto

1 Con formato: Ref. de nota al pie,

Mapocho como el proyecto prlvado “Mapocho Urbano Limpio” de la empresa Aguas Andinas, que detuvo Sl
21 descargas de aguas servidas a través de la construccion de un colector de aguas servidas. w Con formato: Fuente:

125 GASTO, Juan y RODRIGO, Patricio, Estado actual del uso de los Instrumentos de Ordenamiento del

Terriorio en Chile (versién preliminar), Pontificia Universidad Catélica de Chile, Santiago, 1997, p. 62.

(Predeterminado) Arial, 9 pto,
Espafiol (Chile)
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A.DE LA IMPORTANCIA DE LA CONGRUENCIA ENTRE LOS
ELEMENTOS DE LOS IPTS

Los IPTs, como ya sabemos, se componen de tres unidades que conforman un solo
cuerpo normativo: una memoria explicativa, una ordenanza y planos, que deben ser
congruentes entre si. En la primera, como ya se analizd, se plasman los antecedentes,
fundamentos, metas y objetivos que determinan cada instrumento de planificacién; en
la segunda se definen las disposiciones reglamentaria, es decir, derechos y
obligaciones; y en la tercera se grafica lo regulado por la ordenanza.

Recapitulando lo revisado en el acapite 1 del CAPITULO IlI, en las memorias la
Administracion realiza un diagnoéstico de la comuna, relata las razones que llevan a
planificar de determinada manera y explica los fines que guiaran el desarrollo territorial;
motivando, como ya hemos dicho, lo que se normar4 en la ordenanza. Este
componente no es propiamente reglamentario, ya que no fija derechos y obligaciones,
sino que solo orienta la regulacion. Podria entenderse que existe absoluta libertad para
construir el relato que implica la memoria, sin que éste, posteriormente, obligue con su
contenido al érgano que dict6 el acto o a quienes esta dirigido, sin embargo, como ya
expusimos en dicho paragrafo, ello no es asi.

Ahora bien, en razén de este contenido orientador, sucede que en aquéllas suelen
identificarse las necesidades reales de los habitantes del territorio, se reconocen las
caracteristicas ambientales del espacio y la importancia de su conservacion, se
valoran los sitios historicos y culturales, se plantean las relaciones espaciales que
deben existir tanto dentro como fuera de la comuna y la escasez de areas verdes o de
equipamiento; entre otras consideraciones. Sin embargo, y en variadas ocasiones,
ocurre que lo que se indicé en las memorias explicativas no se condice con la
reglamentacion contenida en la ordenanza; es decir, las motivaciones que dieron lugar
a la decisién no reflejan el contenido de la misma (las reglas que enmarcan el
desarrollo territorial) generandose incongruencias entre los distintos elementos del acto
administrativo, como vimos en el recurso de proteccién presentado contra la llustre
Municipalidad de Calama (Vid. Supra CAPITULO lll.a).

Estas incongruencias se generan, en general, ya que “el rol regulador de la
planificacion territorial queda reducido a la generacion de condiciones Optimas para
que la dindmica de la oferta y la demanda del suelo urbano hagan crecer la inversion
del capital™?, lo que hace que quienes manejen los mercados del suelo e inmobiliario,
incidan fuertemente en la normativa territorial, dirigiendo el contenido de la unidad
normativa de los IPTs, terminando por perjudicar, en innumerables ocasiones, a
quienes habitan los territorios, dado que sus necesidades sociales, culturales o de

126 | dem.
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habitabilidad poco tienen que ver con la generacion de un alto valor del suelo o su
rentabilidad, de manera que no son tomadas en cuenta a la hora de normar.

Un ejemplo de lo anterior es la reciente desaprobacion de la actualizacién del Plan
Regulador Comunal de Pefialolén a través de un plesbicito ciudadano. Desde el afio
2009 el Municipio de Pefialolén dio a conocer la propuesta de actualizacion a su PRC,
cuya memoria explicativa daba muchas sefiales de ser beneficiosa para los
pefialolinos en general, con estudios acabados sobre riegos naturales, areas verdes y
equipamiento, asi como de las necesidades de caracter residencial, pero en que, su
ordenanza, modificaba el uso de suelo en varios sectores de la comuna, eliminaba
ciertos equipamientos, ensanchaba calles, cambiaba las condiciones de
constructibilidad, entre otras, modificaciones que poco tenia que ver con lo sefalado
en la memoria y en nada representaban los requerimientos de los pobladores de la
comuna, por ejemplo, con la necesidad de contar con terrenos aptos para la
construccion de vivienda social (ya que en Pefalolén hay mas de 18.000 allegados), o
con mas equipamiento de caracter deportivo o areas verdes, y por el contrario
beneficiaba decididamente al mercado inmobiliario; por esto dltimo, tanto
organizaciones sociales como pobladores se opusieron a la reforma planteada por el
municipio, logrando que, a pesar de encontrarse la actualizacion aprobada por el
Concejo, ésta fuera sometida a consulta publica a través de un plebiscito comunal, en

el cual fue rechazada®.

i. Un ejemplo ilustrativo:
Modificacion al Plan Regulador Comunal
de Santiago, Sectores 3 y 4 “Barrio
Universitario — Expansiéon del Centro y
Territorio Comunal”

Con el presente ejemplo, se ilustrardn las
diferencias que pueden generarse entre las
Memorias Explicativas y las Ordenanzas de los
PRC, dada la conjugacién de los elementos
marco definidos en la regulaciéon urbanisticas, a
través del analisis de una actualizacién al Plan
Regulador Comunal de Santiago.

Figura 2. Poligono de los sectores 3 Y 4.

Durante el afio 2011 se aprob6 por el Municipio

127 Informacion  sobre la actualizacion del PRC de Pefalolén puede obtenerse en

planreguladorcomunal.wordpress.com; y en tallerlibrefau.blogspot.com.
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de Santiago, entre otras actualizaciones a su PRC'®, una modificacion al Plan
Regulador Comunal para los sectores 3 (Barrio Universitario) y 4 (Expansion del
Centro) de la comuna, que corresponden al sector sur oriente, en el poligono
conformado por las calles Alameda Libertador Bernardo O’Higgins, Bascufian
Guerrero, Almirante Blanco Encalada, Diez de Julio Huamachuco y Vicufia Mackenna,
como se visualiza en la Figura 212 g través de ésta se buscd, entre otras cosas,
solucionar los probleméaticas generadas por el creciente mercado inmobiliario en
relacion a la altura de las edificaciones y la demolicion del patrimonio histérico-

arquitectonico.

La propuesta comenzé su tramitacién en el afio 2008 y fue sufriendo variaciones™®, de
este modo, los documentos finales que constituyen la actualizacion, y respecto de los
cuales se realiza este andlisis, son la Memoria Explicativa del Proyecto de Junio de
2011 y el Decreto Alcaldicio N° 1.640 de 6 de septiembre de 2011.

En los siguientes parrafos se examinaran, sucintamente, algunos de los elementos
urbanisticos o constructivos que fueron priorizados en la modificacion, revisando lo
sefialado tanto en la memoria como en la ordenanza sobre aquéllos, comparando el
diagnostico y los fundamentos en que se basan con las soluciones normativas
propuestas, buscando dilucidar si existe coherencia entre ambas y poniendo énfasis en
las incongruencias resultantes.

128 Ademas de la modificacion a los sectores 3 y 4, el municipio propuso modificaciones a los sectores 01,
02 y 06 de la comuna; es decir, una actualizaciéon parcelada pero paralela del PRC en sus distintos
territorio, lo que impiden a los vecinos conocer en su conjunto tanto los fundamentos como las
consecuencias que todos los cambios significaron.

I. Municipalidad de Santago, Explicativa Modificacion al Plan Regulador Comunal de Santiago,
Sectores 3 y 4 “Barrio Universitario — Expansion del Centro y Territorio Comunal”, Santiago, Junio 2011, p.
120 cabe sefalar, que durante los Ultimos meses de 2010 y principios del 2011 un conjunto de vecinos de
la zona sur de Santiago, en conjunto con agrupaciones vecinales y académicos de la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Chile, llevaron a cabo reuniones para analizar las diversas
propuestas de modificacion al PRC de Santiago, principalmente la de los sectores 3 y 4, en la
dependencias de dicha facultad; dicho trabajo concluyé con la presentacién de observaciones, tanto
generales como sobre altura de edificacion, coeficiente de constructibilidad, conectividad y uso de suelo, a
la Asesora Urbanista del municipio, las que, de una u otra manera, influyeron en las variaciones que tuvo
el proyecto primigenio.
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1. De la Altura de Edificacion:

4273 Altura de las edificaciones de los permisos con uso residencial

En Santiago Centro desde 2003, como

simbologia

relata la memoria explicativa, se han % : _
efectuado un gran nudmero de edificaciones . Ew %

I Superiores e iguales a 27 pisos: 25%

que van desde los 8 a los 30 0 mas pisos, es
decir, entre 20 y 75 0 mas metros de altura;
éstas se ubican principalmente al oriente de
la avenida Jorge Alessandri Rodriguez. La
Figura 3" muestra la distribucion de los
permisos de edificacion solicitados entre
1995 a 2007, segun el nimero de pisos.

Figura 3. Altura de las edificaciones de los permisos

con uso residencial.
Dicha altura genera una serie de problematicas, modificando el entorno y la imagen
urbana de los distintos barrios en que se emplazan, que predominan al oriente de la
Av. Jorge Alessadri R. en las calle Santa Isabel, Mari-Rosales, Jofré, Santa Victoria-
Céndor, y al poniente de dicha avenida, en las calles Echaurren, José Miguel Carrera,
Vergara, Toesca, Gorbea y Av. Espafia. “Indudablemente, la localizacion de nuevas
edificaciones en altura impacta la morfologia y espacialidad de las calles y barrios, esto
se percibe fundamentalmente a nivel de espacio publico, puesto que es desde este
lugar donde el peaton interactla con la ciudad, ya sea a partir de la apertura y del
cerramiento de sus calles.” 13

La altura genera discordancia entre las edificaciones y el ancho de las vias en que se
ubican, llegando a quintuplicar dicho ancho, lo que implica que se pierda la escala
humana y que el cono de sombra sobrepase la mitad de la cuadra®™®, generandose
impactos tanto en las edificaciones antiguas de 1 6 2 pisos como en el peatén, “su
presencia no soélo influye en la morfologia urbana, sino ademas en la calidad de vida de
los residentes y usuarios, ya que los espacios de recreacion y las edificaciones mas
antiguas se transforman en recintos sombrios, himedos, sin vista, y sin privacidad.”134

La modificacién en la Ordenanza, en su articulo 30, en relativa consonancia con el
diagnéstico, propone limitar la altura de edificaciéon, que segun la ordenanza de 2008
es de 35 metros para la edificacion continua y pareada, y que sobre esa altura permite
sistema aislado segin rasante. Para ello proponen alturas maximas de edificacion,
definiéndose una altura base general y alturas particulares para distintas zonas

181 Municipalidad de Santiago, op. cit., p. 15.

32 |hid., p.16
128 Cfr. Ibid., p. 17
134 1dem.
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especificas. Para la Zona B, a la que pertenecen mayoritariamente las zonas 3 y 4, se
define una altura maxima de edificacion de 22,5 metros, lo cual es ostensiblemente
menor a lo anterior, sin embargo, dentro de la Zona B se establecen regulaciones
especificas para territorios particulares. Asi se crea la Zona Especial B2 —Corredores
Santa Isabel, Vicufia Mackenna y Santa Rosa, para la cual la altura méaxima es de 30,5
metros para sistemas aislado, pareado y continuo, sin que pueda construirse
edificacion aislada sobre continua; esa altura puede aumentar, segun la letra g) del
mismo articulo, en 10 metros en las calles Santa Isabel y Vicufia Mackenna, y en 5
metros en Av. Santa Rosa, siempre que se cumpla con ciertos requisitos copulativos.
Ello quiere decir que en calles como Santa Isabel la altura en sistema continuo no
disminuy6 realmente, ya que podria alcanzar hasta 40,5 metros de altura.

Muy concisamente, si comparamos lo sefialado en la memoria en relacion a la
necesidad de una disminucién de la altura de edificacién y la normativa establecida
para las calles Santa Isabel y Vicufla Mackenna se visualiza faciimente una
inconsistencia; si bien puede disminuir la altura de las edificaciones porque ya no se
permite agrupamiento aislado sobre continuo, igualmente los edificios puede alcanzar
los 40,5 metros de altura, que no aportan a disminuir el cono de sombra o a mejorar la
morfologia o escala de los sectores, segln indica la memoria.

En cuanto a la escala puede deducirse de las siguientes lineas de la memoria
explicativa una incoherencia entre el diagndstico y la solucion:

“En estos casos [edificios en vias de 20 o menos metros de ancho],
la altura de la edificacion triplica o quintuplica el ancho de la calle, por lo que
se pierde la escala humana y el cono de sombra sobrepasa la mitad de la
cuadra”*®,

“En estos casos [edificios en vias de 30 o0 mas metros de ancho] la
relacion ancho - alto disminuye, bordeando la proporcién 1:2 veces la calle,
lo que resulta una mejor escala comparativa con los casos anteriores,
aunque sigue siendo una escala mas vehicular que peatonal.”3®

La relaciones ancho-alto a que se hace alusion pueden ilustrarse utilizando la nueva
normativa de la siguiente manera: la calle Santa Isabel puede llegar a medir 14 metros
de ancho aproximadamente y en ella puede emplazarse un edificio de 40,5 metros de
alto, generandose una relacién de 1:2,8 aprox., es decir de casi 1:3, como se grafica en
la Figura 3; por lo tanto las dos probleméticas evaluadas, que se presentan con
relaciones 1:3 y 1:2, es decir, que se pierda la escala humana y que el cono de sombra
sobrepasa la mitad de la cuadra, tienen lugar para el ejemplo dado. Ello significa que la

125 | dem.

1% |bid., p. 18.
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solucion entregada no resuelve realmente el problema diagnosticado.

40,5

145

Figura 4. Perfil calle Santa Isabel, entre calles S  an Diego y San Isidro, comuna de Santiago.

2. De la Habitabilidad:

En consideracion del “explosivo aumento de las construcciones de edificios
residenciales en altura, en el territorio comunal, [la Unidad Municipal de Asesoria
Urbana] realiz6 un estudio de estas tipologias entre los afios [1995 y 2007], con el
objetivo de evaluar los estandares de habitabilidad que presentan estos edificios™"
poniéndose énfasis en los sectores Barrio Universitario y Expansion del Centro; para
ello se analizaron la altura de edificacién, la densidad (habitantes/hectarea), la
superficie promedio de departamentos, la superficie por habitante, el coeficiente de
ocupacion de suelo y el coeficiente de constructibilidad.

Dicho trabajo dio como resultado el siguiente diagnostico respecto a la densidad, la
superficie promedio de departamentos, el coeficiente de ocupacion de suelo y el de
edificacion:

a. En cuanto a la densidad se indica que ésta pas6 de entre 200 y 800
habitantes por hectareas en edificaciones de entre 1 y 3 pisos con antelacién a
1950, a 1.113 y 10.161 hab/Ha en edificaciones de 6 a 30 pisos desde 1995 en
adelante; “este aumento de densidad de las nuevas edificaciones se ha

37 |bid., p. 20.
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realizado a través del aumento de la altura de pisos y la disminucion de la
superficie de los departamentos, es decir la superficie (m? por habitante.”®,
Segun el Cuadro N°3 de la memoria explicativa'*®, en el que se hace un anélisis
comparativo de estandares de habitabilidad entre el territorio comunal y los
sectores 3 y 4, éstos tienen una densidad de 2.650 hab/Ha y de 4.848 hab/Ha
respectivamente.

b. En relacion a la superficie promedio de departamentos , segun el
Cuadro N°1* de la memoria, en el que se sintetiza el anélisis de los permisos
de edificacion solicitados entre 1995 y 2007, se muestra que el area minima por
unidad es de 26,26 m?y el maximo 88,06 m? lo que da un promedio de 46,69
m?; segln el Cuadro N°2'*! de la misma, en el que se analiza la superficie de
departamentos por sector, para el sector 3 el promedio es de 52,94 m? y para el
sector 4 es de 44,19 m?.

c. En cuanto a la ocupacion del suelo , que es el elemento que, en
palabras simples, indica el porcentaje del predio sobre el cual puede edificarse
determinando la existencia de areas libres, el Cuadro N°3 ya nombrado indica
gue para el sector del barrio universitario éste es de 42,29%, y para la
expansion del centro es de 55,75%.

d. Respecto al coeficiente de constructibilidad , que es numero que
determina, conjuntamente con otro elementos, la capacidad maxima de
edificacion, el Cuadro N°3 ya citado muestra que éste es de 5,29 en el sector 3
y de 8,8 en el sector 4.

Ahora bien, del analisis de estos elementos se advierte que para el sector de
Expansion del Centro (Sector 4) existe una alta densidad de habitantes y que “las
condiciones de habitabilidad estan por debajo del promedio comunal, pues se ofrecen
superficies de departamentos, asi como superficie por habitante inferiores al promedio
comunal”***

Sobre la superficie de los departamentos, se subraya también, que “en el Barrio
Universitario sélo el 33% de los departamentos tiene superficies inferiores a los 40 m?,
a diferencia del sector de Expansion del Centro, donde esta proporcion aumenta al
52%, incluso por sobre el promedio comunal, que alcanza el 48,4%. Es importante
considerar la proporcion de distribucion de los departamentos segln tamafio, pues si
bien deben existir departamentos pequefios, estos no deben ser mayoritarios, pues la
experiencia indica que tiene impactos negativos en la comunidad del edificio.” **,

38 |bid., p. 21.

%9 |hid., p. 22.

40 1 dem.

141 1 dem.

142 | dem.

%3 |bid-., p. 22 y 23.
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Ademas, “otro antecedente importante obtenido de esta evaluacion, es el referido a la
ocupacion del suelo y a la superficie no construida en primer nivel (area libre) de los
nuevos proyectos residenciales. El porcentaje promedio de ocupacion de suelo,
obtenido para el sector del Barrio Universitario es de 42,29% y el sector de la
Expansion del Centro tiene un porcentaje promedio de 55,75%, ambos porcentajes
deben ser considerados al momento de establecer una normativa en este aspecto, ya
que es necesario prever mejores y mayores espacios libres para los residentes. En
sintesis el sector de la Expansion del Centro, existe una mayor constructibilidad, un
mayor N° [nimero] de departamentos y menores superficies por departamento, lo que
se traduce en una mayor densidad de habitantes, situacion que sin duda influye en
desmejorar la calidad de vida [...].

Todos los factores analizados hacen que el sector de la Expansiéon del Centro, con
mayor densificacion, tenga menores estandares de habitabilidad y mayores conflictos
urbanos, tanto para los antiguos residentes, como para los que recientemente habitan
nuevas edificaciones.” ™,

La nueva normativa contenida en el articulo 30 de la ordenanza regula para la Zona B
(en la que se encuentran principalmente los sectores 3 y 4) los distintos elementos
constructivos que se priorizan al trata la habitabilidad de la siguiente manera:

a. Coeficiente de ocupacioén de suelo:  se prescribe que, al igual que para
la altura de edificacion, hay un coeficiente de ocupacion general, el que varia
segun el tipo de uso de suelo y el piso de que se trate: para vivienda y/o
establecimientos de educacion superior en el primer piso es de 0,7 (70%) y
para otros usos es de 1 (100%); y para pisos superiores al segundo para tipo de
uso de suelo otros usos es de 0.7 (70%). Con antelaciéon a esta modificacion, el
coeficiente de ocupacién de suelo era del 1 (100%), por lo que con las nuevas
normas se estaria disminuyendo este porcentaje sélo para el uso residencial y/o
para establecimientos de educacién superior. Sin embargo, y a mayor
abundamiento, en el diagndstico se sefiala que en la zona 4, por ejemplo, la
ocupacion de suelo alcanza como promedio un 55,75%, y que ello debe ser
tomado en cuenta al regular dado que es necesario prever mejores y mayores
espacios libres para los residentes, y no obstante aquello se establece una
ocupacion de suelo del 70%, la que esta bastante por sobre el promedio
indicado. Ademas, la ubicacion de las areas libres no se encuentra regulada, lo
gue puede significar que ésta se ubique, por ejemplo, en la zona central de la
edificacion, constituyéndose en un espacio sombrio y frio, que dificilmente
mejora la habitabilidad de los residentes.

b. Coeficiente de constructibilidad: siguiendo con la técnica regulatoria

144 | dem.
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previa, se fija un coeficiente maximo de constructibilidad general de 3,6 para
uso vivienda y de 5,5 para otros usos. Anteriormente no existia este parametro
general, sino que solo se normaba para cada zona particular.

Ahora bien, este nimero aumenta para algunas zonas; si analizamos la Zona
B2, que revisamos al referirnos a la altura de edificacion, éste aumenta a 4,8
para vivienda y a 7,0 para otro usos, el que ademas puede incrementarse, si se
cumple con ciertos requisitos copulativos que indica la letra g) del mismo
articulo, en 1,4 (6,2 total para vivienda) para las calles Santa Isabel y Vicuia
Mackennay 0,7 (5,5 total para vivienda) para avenida Santa Rosa.

Sobre el coeficiente de constructibilidad debe sefialarse ademéas que segun el
articulo 22 de la ordenanza, que se remite al 6.1.5 de la OGUC, en los edificios
de uso mixto (como se permite en la zona en cuestién), cuando la superficie de
uso comun no exceda del 20% de la superficie Gtil habitacional, la primera no se
considerara en el célculo de la constructibilidad; lo que significa que los metros
cuadrados construidos pueden aumentar hasta en un 20%.

Ahora bien, el sélo andlisis de este elemento no demuestra necesariamente si
la introduccion de un coeficiente de constructibilidad soluciona o no los
problemas previstos en el diagndstico; no obstante que éste disminuya respecto
de lo indicado en el diagnéstico, de 8,8 a 6,2, esto no mejora ineluctablemente
las condiciones de habitabilidad, porque igualmente se pueden obtener
departamentos con superficies pequefias y la altura puede llegar a 40,5 metros
al conjugarse con distintos porcentajes de ocupacion de suelo, presentandose
los ya enunciados problemas de escala peatonal y sombra. Asi, si bien puede
mejorarse la escala urbana y la morfologia, ésta no es sustancialmente
diferente a la anterior, ni tampoco beneficia la habitabilidad interior de las
viviendas.

C. Superficie de departamentos: la ordenanza anterior no contaba con
restricciones en este sentido; en la modificacion se propone una limitante para
obras nuevas que se localicen en dos zonas: al oriente de avenida Jorge
Alessandri R. y en la Zona B2, y que opten por aumentar su altura de
edificacion y coeficiente de constructibilidad, debiendo construirse como minimo
el 65% de departamentos con superficies iguales o mayores a 50m? No
obstante lo anterior, cuando no se opte por este aumento, no habra limitantes al
tamafio de los departamentos, lo que significa que, si bien puede que no exista
una alta densidad, igualmente podremos encontrarnos con superficies de
departamentos pequefias que no aportan a mejorar la habitabilidad interior de
las unidades.

Por lo demas, departamentos de menor tamafio otorgan mayor rentabilidad al
suelo, ya que cabe un mayor nimero de unidades a altos precios, asi por
ejemplo, dado el valor del suelo del sector, y la rentabilidad que se puede
obtener en la venta de departamentos, si se toma por ejemplo el edificio
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“Palmas de Tocornal™*® ubicado en calle Santa Isabel con calle Tocornal, que

tiene departamentos que van desde 27,34 m?a 61,58m?, en que los primeros
pueden costar 1.215 UF y los segun segundos 2.240, el valor UF/m?de los mas
pequefios es de 44,44 UF/m?y los mas grandes 36,31 UF/m?, lo que demuestra
que, claramente, es méas conveniente vender unidades mas pequefias.

d. Densidad: este componente no se encuentra regulado directamente por
la ordenanza, sino que se obtiene de la conjugacién de las demas variables
constructivas. Para poder definir si se ha aumentado o no la cantidad de
habitantes por hectarea lo que puede hacerse es plantear un caso hipotético de
edificacion utilizando el coeficiente de ocupacion de suelo, el coeficiente de
constructibilidad y un predio tipo segun la zona de que se trata, asi como
criterios de cantidad de habitantes por unidad (de acuerdo a los parametros
existentes de distribucion programaticas de las viviendas); asi por ejemplo en la
Zona B2 en que el coeficiente de ocupacion de suelo es del 70%, el coeficiente
de constructibilidad maximo alcanzables es de 7,44, los pafios existen son
generalmente de 600m?, y optando por departamentos de entre 30 y 50 m?
donde en los primeros pueden vivir 2 personas y en los segundos 4, se obtiene
una densidad de 4.800 hab/H4a, segun se ilustra en la Figura 4; de esta manera,
no se genera realmente una disminucién respecto de lo sefialado en la memoria
explicativa en el Cuadro N°3 ya mencionado, ya que simplemente se baja de
4.848 a 4.800, es decir una disminucion neta de 48 habitantes, que no influye
significativamente en la mejoria de las condiciones de habitabilidad prevista en
la memoria explicativa.

Informacién obtenida de la pagina web http://www.portalinmobiliario.com/, [consulta agosto 2012].

Si bien el coeficiente de constructibilidad es de 4,8, las edificaciones nuevas en las calles Santa Isabel
y Vicufia Mackenna pueden optar a un aumento de 1,4, segin el articulo 30 letra g) de la ordenanza,
llegando a 6,2; y éste, por lo prescrito en el articulo 22 de la misma, puede aumentar en un 20%, llegando
a 7,44 final.
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7,44 CC

600 m” | 4.464 m’ 10 Pisos:

0,7 COS 1mixto + 9 residenciales
— =420 M’

65% = 50 m’ 35% =30 m’

300 m’ 120 m’
6 dptos. de 50 m’ 4 dptos. de 30 m*
4 pers. por dpto. 2 pers. por dpto.
24 pers. por piso 8 pers. por piso

I |
|

32 pers. por piso en 9 pisos
288 hab. en 600 m’

4.800 hab/Ha

Figura 5. Célculo de la densidad segln las normas u  rbanisticas vigentes.

Como pudo observarse, existen claras incongruencias entre el diagndéstico efectuado
en la memoria explicativa y las soluciones normativas contempladas en la ordenanza
aprobada, pudiendo estimarse que los fundamentos entregados por el municipio no
bastan para justificar las nuevas reglas constructivas, o son, derechamente,
contrapuestos a lo reglamentado, implicando que las decisiones de la administracion
sean carentes de fundamento, pudiendo devenir en arbitrarias e irracionales, ya que no
cumplen con los objetivos para los que se proponen, vulnerando los principios
estudiados en el CAPITULO I, que fijan limites a la discrecionalidad.
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CONCLUSIONES

El iter recorrido en esta memoria, desde las potestades publicas y la discrecionalidad
administrativa, a la Planificacion Urbana y los Instrumentos de Planificaciéon Territorial,
sus caracteristicas y relevancia, nos permite concluir, como ya hemos venido
sefialando, que la potestad para ordenar el territorio urbano posee un caracter
eminente discrecional, en particular porque entrega un &ambito de accion,
relativamente, amplio a la Administracion del Estado para definir como se desarrollara,
en sus distintos &mbitos: espaciales, sociales, culturales y econdmicos, el territorio, a
través de la forma en que se conjugan los diferentes elementos marco, o genéricos,
definidos por la normativa urbanistica, en la OGUC, siguiendo los procedimientos
preestablecidos, configurando estos ultimos los elementos reglados de dicha potestad.

Esta libertad entregada a la Administracion resulta concordante con el objeto de la
potestad de planificacion, ya que debe dar respuesta a las méas diversas realidades
territoriales, sin caer las desigualdades que la rigidez normativa de una potestad
reglada podria provocar. A través de ella se regulan las condiciones en que se
efectuaran el sinfin de actividades que implican el desarrollo urbano-social-econémico
nacional, lo que debe considerar el dinamismo propio de las actividades humanas;
como sefiala Fernandez, el planeamiento urbanistico importa no sélo la complejidad
técnica a la elaboracion de todo plan, sino que posee ademas una naturaleza
innovativa y configuradora, que se despliega con notoria libertad dentro de directrices
legales genéricas, cuya concrecién exige calibrar intereses publicos y privados de muy
diversa condicién, significando no sélo juicios técnicos, sino que también politicos™’.

Ahora bien, en atencion a la relevancia que toma la normativa que consagran los
Instrumentos de Planificacion Territorial, se hace necesario que exista algun medio de
control de dicha prerrogativa publica, en atencién a lo cual, identificamos que la
discrecionalidad que la caracteriza se encuentra limitada, ya por elementos formales o
reglados como sustantivos, siendo los principios generales del derecho de racionalidad
y razonabilidad, proporcionalidad, igualdad e interdiccion de la arbitrariedad las
mejores herramientas para verificar el correcto ejercicio de este ambito de libertad.
Ello, ya que no es en los elementos reglados de aquélla en que se reflejan los
verdaderos conflictos, sino que lo es en sus elementos discrecionales que se visualiza
su antijuridicidad, como vimos en el ejemplo del capitulo final.

Ahora bien, contar con estos limites conlleva, necesariamente, a preguntarse a través
de qué recursos 0 acciones se puede ejercer su control, es por ello que se
enumeraron, breve y concisamente, los posibles medios de impugnacion,

147 Cfr. FERNANDEZ, Tomas Ramén, De la Arbitrariedad de la Administracion, 42 ed., Civitas, Madrid,
2002, p. 51y 52.
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especialmente administrativos, que podrian servir para reclamar de estos actos cuando
se vulneren los principios generales que limitan el ejercicio de la discrecionalidad;
ademas de sus elementos reglados, como, por ejemplo, la invalidacion, reposicion y
recurso jerarquico de la LBPA, o los reclamos de ilegalidad de la LOCGAR y LOCM.
Habiéndose efectuado, ademas, una breve referencia a la accién de proteccion, en
tanto a través de ésta se ha buscado dejar sin efectos IPTs, ya por cuestiones de
caracter reglado o discrecional, citando un caso particular, en que, precisamente, en
atencion a los principios de igualdad y de interdiccién de la arbitrariedad, se dio lugar a
lo solicitado por el recurrente, ordenandose conformar a derecho el Instrumento en
cuestion.

Cabe sefalar que esta memoria no busca entregar una solucion a los problemas que
se sucintan en la dictacion de los IPTs, sino que sdélo pretende mostrar que para su
resolucion existen herramientas juridicas, que van mas allda del control de los
elementos reglados contenidos en la LGUC y la OGUC, pudiendo dejarse sin efecto
Instrumentos que establezcan normas infundadas, desproporcionadas y arbitrarias,
que solo sirven al interés del mercado del suelo e inmobiliario, y no a los intereses
colectivos de quienes habitan los territorios.
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