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DE LOS BIENES PUBLICOS

[Urban Law, Instruments of Land Planning and the Legal

Regime of Public Property]

Epuarpo CORDERO QUINZACARA*
Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso

RESUMEN

El autor analiza la forma en que el
Derecho urbanistico ha extendido su
dmbito de accién, regulando la propie-
dad urbana e incidiendo en el régimen
juridico de los bienes publicos. En tal
sentido, estudia la forma en que se arti-
culan los instrumentos de planificacién
territorial con el régimen sectorial de los
bienes publicos en Chile (costas, aguas,
carreteras, calles, etc.), con el fin de dar
cuenta de las formas de coordinacién en-
tre las diversas autoridades competentes
sobre la materia y las falencias que existen
en nuestro derecho. El autor concluye
que el instrumento idéneo para imple-
mentar una politica que garantice un
aprovechamiento racional del uso suelo
se debe encontrar en los instrumentos de
planificacién a nivel regional, como me-
canismo de coordinacién de la accién de
las autoridades nacionales y locales con
competencia transversal y sectorial.

PaLaBrAS CLAVE: Urbanismo — Pla-
nificacién — Bienes publicos — Coordi-
nacién administrativa.

ABSTRACT

The author analyses how urban law
has expanded its reach by regulating
urban property and by influencing on
the legal regime of public property. The
manner in which the land planning
instruments are articulated with the
sector regime of public property in Chile
(coasts, water, highways, streets, etc.) is
studied to explain the way the different
pertinent authorities coordinate and
the flaws in our law. The author finally
concludes that the pertinent instrument
to implement a policy to guarantee a
rational use of the land must be found
within the planning instruments at a
regional level, as a coordinating mecha-
nism of the action of the national and
local authorities together with transversal
and sector competency.

Keyworps: Urbanism — Planning
— Public property — Administrative
coordination.
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I. INTRODUCCION**

El urbanismo ha superado hace bastante tiempo el dmbito original en
donde se ha gestado, esto es, la ciudad, y ha llegado a abarcar la ordenacién
de la totalidad del territorio. Tanto en los ordenamientos comparados
como en el chileno no hay ningtin espacio del tetritorio que quede fuera
de las previsiones de la legislacién urbanistica y, por tanto, sujeto a la
intervencién de la Administracién publica. Esta fuerza expansiva de la
nocién urbanistica se aprecia claramente en el alcance que han ido ad-
quiriendo los planes de ordenacién urbana sobre el tetritorio y la técnica
de la autorizacién edificatoria concretada en las licencias urbanisticas o
permisos, que hasta época reciente comprendian un nimero determinado
de actividades, para llegar a aplicarse a la globalidad de acciones humanas
que se realizan sobre el suelo, independiente a la calidad o naturaleza del
sujeto actuante, que puede ser tanto privado como publico. Asi, la cota
mdxima ha sido el sometimiento de las obras realizadas por el Estado y los
diversos organismos publicos a las previsiones urbanistas'.

** ABREVIATURAS: CAg = Cddigo de Aguas; cc. = Cédigo Civil; cGr = Contraloria
General de la Republica; cer. = Constitucion Politica de la Repiiblica; DCGR = Dic-
tamen de la Contralorfa General de la Republica; bpu = Direccién de Desarrollo
Urbano; DEL. = Decreto con fuerza de ley; pL. = Decreto ley; bom. = Direcciéon de
Obras Municipales; Ds. = Decreto supremo; LBGMA. = Ley N° 19.300, de Bases Gene-
rales del Medio Ambiente; LGPA. = Ley General de Pesca y Acuicultura; LGSE. = DFL. N°©
4/2007, Ley General de Servicios Eléctricos; LGuc. = DFL. N° 458/1976, Ley General de
Urbanismo y Construcciones; LOCBGAE. = DFL. N° 1/2001, del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado de
la Ley N° 18.695, Orgidnica Constitucional de Bases Generales de la Administracién del
Estado; LOCGAR. = DFL. N° 1/2005, del Ministerio del Interior, que fija el texto re-
fundido, coordinado y sistematizado de la Ley N° 19.175 Orgdnica Constitucional de
Gobierno y Administracion Regional; LocM. = DFL. N°1/2006, del Ministerio del Inte-
rior, que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado de la Ley N° 18.695, Or-
ginica Constitucional de Municipalidades; Lomop. = DEL. N° 850/1997, Ley Orgdnica
del Ministerio de Obras Piiblicas; MiNvU = Ministerio de Vivienda y Urbanismo; Mo =
Ministerio de Obras Publicas; ocuc. = ps. N© 47/2000, del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, que fija el texto de la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones;
PRC = Plan Regulador Comunal; PRDU = Plan Regional de Desarrollo Urbano; pr1 =
Plan Regulador Intercomunal; SEREMI = Secretaria Regional Ministerial.

! Sobre el alcance del urbanismo en la actualidad se pueden consultar algunas
obras generales como las de FERNANDEZ, Tomds Ramén, Manual de Derecho Urba-
nistico (14° edicién, Madrid, El Consultor, 1999); Garcia bE ENTERRIA, Eduardo
- Pargjo ALronso, Luciano, Lecciones de Derecho urbanistico (2° edicién, Madrid,
Civitas, 1981); del mismo PAREjo ALFONSO, Luciano, Derecho urbanistico. Institu-
ciones bdsicas (Buenos Aires, Ciudad Argentina, 1986). En nuestro pais enuncia esta
situacién Rios ALvarez, Lautaro, El urbanismo y los principios fundamentales del
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La evolucién de la ordenacién urbanistica ha estado influida a partir
del siglo x1x por la realizacién de grandes obras de infraestructuras; el
acelerado proceso de urbanizacién; la congestién de los nicleos urbanos y,
sobre todo, por las tensiones derivadas de la presién concurrente sobre un
mismo territorio de distintos usos y competencias de los 6rganos puablicos.
De hecho, las primeras normas urbanisticas sélo eran de aplicacién a los
administrados o particulares, en ningtin caso se contemplaba la posibilidad
de adoptar similares exigencias respecto del Estado o los entes publicos.
Ademds, una parte importante del suelo era considerado un verdadero
“espacio inmune” cuya gestién y planificacién quedaban en manos de
organos sectoriales de la Administracién, a los cuales no llegaban las
competencias urbanisticas.

Esta es la situacién que ha afectado a una parte importante de los bie-
nes que integran lo que se ha denominado el dominio publico o bienes
publicos?, al punto que la ordenacién urbanistica quedaba subordinada

Derecho urbanistico (prélogo de Francisco Gonzdlez Navarro, Madrid, Ministerio
para las Administraciones Publicas, 1985) y en época reciente FIGUEROA VELASCO,
Patricio y FiGUEROA VALDES, Juan Eduardo, Urbanismo y Construccién (Santiago,
LexisNexis, 20006).

? Utilizaremos la expresién de bienes priblicos en lugar de dominio piiblico, que es
la denominacién mds o menos asentada en los sistemas juridicos que reconocen una
filiacién con el sistema de la Europa continental. Por lo demds, la institucién del do-
minio publico tal como se ha elaborado por la doctrina francesa y espafola, no es
totalmente asimilable con el régimen de los bienes publicos en Chile, que se constru-
ye a partir de las normas constitucionales (articulo 19 N° 23 Const.) y civiles (articu-
los 589 y ss. cc.). En el Derecho chileno sélo tienen la calidad de bienes publicos (o
bienes nacionales de uso publico) aquellos cuyo uso pertenece a todos los habitantes
de la Naci6n. Sobre el particular, ante la abundante bibliografia existente, se puede
tener una visién panordmica consultando los trabajos de FONT 1 LLoVET, Tomds,
La proteccién del dominio piiblico en la formacion del Derecho administrativo espasiol:
potestad sancionadora y resarcimiento de darios, en Revista de Administracion Piblica
123 (septiembre-diciembre, 1990); del mismo autor, La ordenacién constitucional del
dominio piiblico, en MARTIN-RETORTILLO, Sebastidn (coordinador), Estudios sobre la
Constitucion Espanola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria (Madrid, Ci-
vitas, 1991); con una muy buena sintesis en MORILLO-VELARDE P£REZ, José Ignacio,
Dominio piiblico (Madrid, Trivium, 1992); y uno de los trabajos de mayor influencia
de ParEjO ALFONSO, Luciano, Dominio piiblico: un ensayo de reconstruccion de su teo-
ria general, en Revista de Administracion Piblica 100-102 (enero-diciembre, 1983).
También se puede ver una visién global del régimen espafol en SANcHEZ MORON,
Miguel (dir.), Los bienes piiblicos. Régimen juridico (Madrid, Tecnos, 1997). Por su
parte, en Chile bien se puede consultar los trabajos de MoNTT OYARZUN, Santiago,
El Dominio piiblico. Estudio de su régimen especial de proteccion y utilizacidn (Santiago,
ConoSur, 2001); y VERGARA BrLaNco, Alejandro, La summa divisio de bienes y recur-
sos naturales en la Constitucion de 1980, en Navarro BELTRAN, Enrique (coord.), 20
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a la planificacién y actuacién publica sectorial que recafa sobre dichos
bienes. Asi, un conjunto de determinaciones de naturaleza e incidencia
claramente urbanistica eran adoptadas, en definitiva, al margen del plan
y con una visién parcial de las necesidades y requerimientos territoriales.
La accién urbanistica se encontraba seriamente limitada en su funcién
de encauzar y regular el crecimiento de las ciudades al servicio de una
determinada politica del suelo y ordenacién urbana que permitiera un
desarrollo territorial equilibrado.

Ahora bien, para iniciar nuestro estudio debemos sehalar que la na-
turaleza y peculiaridades que asume este conjunto de bienes hace que sea
del todo conveniente adoptar un andlisis sistemdtico que nos permita
arribar a conclusiones seguras, sobre todo tratdndose de una ordenacién
del espacio, que claramente tendrd que enfrentar este excepcional y frag-
mentado régimen.

En tal sentido, la distinta naturaleza de los bienes publicos hace que
la forma en que se vinculan o relacionan con los instrumentos de pla-
nificacién urbanistica sea diversa. A pesar de no ser resaltada en toda su
dimensién, una de las primeras funciones que cumple la ordenacién urbana
es la segregacién o divisién del suelo en dos estatutos bdsicos, como es el
régimen ordinario de la propiedad y el exorbitante de los bienes publicos.
El desarrollo del proceso urbanistico no sélo culmina con la produccién
de suelo edificable o solares —sometida al régimen de la propiedad—, sino
también de bienes publicos como viales, espacios libres, zonas verdes y
dotaciones publicas de cardcter local que estardn al servicio de los suelos
que se urbanizardn. Estos espacios estardn sujetos al régimen de los bienes
publicos, pero con la peculiaridad de que su previsién, afectacién y ob-
tencién estardn dentro de la légica del sistema urbano que disefia el plan.
Para denominar a este conjunto de bienes (o suelo afectado) utilizaremos
la expresién de bien publico local, en el sentido que surgen o son
asumidos por modelo territorial previsto por el plan.

Por otra parte, la legislacién sectorial contempla un conjunto de bienes
que también son considerados de bienes pablicos y que tienen una clara
incidencia territorial, como ocurre con las costas, carreteras y aguas, pero
que se encuentran fuera de las determinaciones de plan o son asumidos
por éste como un elemento externo que debe ser integrado dentro de la

arios de la Constitucion chilena 1981-2001 (Santiago, ConoSur, 2001); del mismo
autor, La Teoria del dominio piiblico. El estado actual de la cuestion, en Revista de De-
recho Piblico 114 (Madrid, 1989), y Naturaleza juridica de los “bienes nacionales de
uso puiblico”, en Ius Publicum 3 (Santiago, 1999), entre otras. No obstante, debemos
dejar en claro que no compartimos la tesis de que el dominio publico sea una catego-
ria dogmadtica plenamente asimilable a los bienes nacionales.
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légica y los objetivos de la ordenacidn espacial. Esta categoria de bienes es
la que genera las mayores dificultades al momento de elaborar un plan'y,
especialmente, al ejecutarlo, ya que plantean una serie de conflictos com-
petenciales y de intereses publicos concurrentes. Aludiremos a estos bienes
también con la denominacién de bien publico sectorial, enla medida
que su régimen juridico se encuentra en las llamadas leyes sectoriales.

II. LOS BIENES PUBLICOS LOCALES Y SU ORDENACION

En Chile se atribuye a las municipalidades la administracién de los
bienes nacionales de uso publico, incluido el subsuelo, existente en la
comuna, salvo que, en atencién de su naturaleza o fines y en conformidad
a la ley, la administracion de estos bienes corresponda a otros érganos de
la Administracién del Estado [articulo 5° letra ¢) Locm.]. Asi, todos los
bienes nacionales de uso publico, sean naturales o artificiales, existente
en el territorio municipal son administrados y conservados, en principio,
por las municipalidades, salvo que expresamente se asigne esta tarea a
otro 6rgano de la Administracién del Estado. Sin embargo, en la prictica
el alcance de esta disposicién es més limitado, pues sélo quedan bajo la
competencia de las municipalidades —salvo alguna excepcién— los bienes
publicos locales. La titularidad del resto de los bienes publicos se atribuye
a otros 6rganos de la Administracién®.

Ahora bien, en principio estos bienes no plantean mayores problemas
respecto de su ordenacién dentro del marco de los planes urbanisticos, pues
existe una identidad plena entre el planificador y el titular demanial,
que en este caso es la Municipalidad.

Por su parte, la Legislacion urbanistica prevé la obtencién de estos bienes
a través de dos vias: i) Expropiacidn, que comprende los inmuebles necesa-
rios para la formacidén de dreas de uso publico y equipamiento (articulo 83
LGUC.). Para tal efecto, el articulo 59 Lguc. declara de utilidad publica todos
los terrenos consultados en el Plan Regulador Comunal destinados a calles,
plazas, parques u otros espacios de trdnsito ptblico, incluso sus ensanches; ii)
Cesion gratuita, segtin el articulo 79 Lguc. en toda urbanizacién de terrenos
se cederd gratuita y obligatoriamente para circulacién, dreas verdes, desarrollo
de actividades deportivas y recreacionales, y para equipamiento, las superficies

3 Asi, por ejemplo, la administracion y conservacion de los caminos publicos, es
asignada a la Direccién de Vialidad del Ministerio de Obras Publicas (articulo 18 Lo-
MOP.); las aguas a la Direccién de Aguas del mismo Ministerio (articulo 23 Lomor.y
articulos 298 y ss. cag.); y las playas, terrenos de playa y roquerios a la Subsecretaria
de Marina del Ministerio de Defensa Nacional (DrL. N°© 340 sobre Concesiones Ma-
ritimas, de 1960).
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que sefiale la oguc., las que no podran exceder del 44% de la superficie total
del terreno original.* De acuerdo al articulo 135 LGuc., cuando la Direccién
de Obras Municipales acuerde la recepcién de las obras de urbanizacién, se
considerardn, por este solo hecho, incorporadas al dominio nacional de uso
publico todas las calles, avenidas, plazas y espacios ptiblicos en general, que
existieren en la nueva zona urbanizada.

Respecto del uso y disfrute de estos bienes, el sistema de bienes ptiblicos
que rige en Chile determina que sélo tienen esta calidad los bienes que estén
destinados al uso de todos los habitantes de la Nacién. Por tal razén, la regla
general es que su uso sea general o comun. Sin embargo, el articulo 32 Locm.
prevé la posibilidad de conceder el uso privativo de los bienes nacionales
de uso publico que administran las municipalidades a través de permisos o
concesiones. La diferencia entre ambos tipos de actos no radica en la natu-
raleza del uso que confieren —ambos otorgan un derecho exclusivo sobre el
uso de dichos espacios—, sino en la naturaleza de los derechos que otorgan.
Asi, los permisos son esencialmente precarios y pueden ser modificados o
dejados sin efecto, sin derecho a indemnizacién, mientras que la concesién
confiere un derecho al uso preferente del bien, el cual puede ser revocado
cuando sobrevenga un menoscabo o detrimento grave al uso comtin o cuando
concurran otras razones de interés ptblico. En este caso, el concesionario
tiene derecho a ser indemnizado de los perjuicios que le ocasione el término
anticipado, salvo que éste se haya producido por el incumplimiento de sus
obligaciones.

Los Planes Reguladores no s6lo pueden prever la afectacién del suelo,
sino también su desafectacién. En tal sentido, el articulo 61 LGuc. dispone
que la desafectacion de bienes nacionales de uso publico se tramitard como
una modificacién del Plan Regulador’.

4Vid. articulo 2.2.5 oGUC.

>Vid. Circular Ord. N° 0363, de 13 de julio de 2001, ppu 87. Esta circular
sefala que la desafectacion de bienes nacionales de uso publico puede ser dispuesta
por dos vias diferentes, una como modificacién del Plan Regulador, conforme a lo
dispuesto en el articulo 61 LGucC., norma que se encuentra plenamente vigente en la
actualidad, y la otra, por decreto supremo del Ministerio de Bienes Nacionales dado
su cardcter de administrador de los bienes del Estado y de la facultad de disposicién
de los mismos que le franquea la ley. La desafectacién por el Ministerio de Bienes
Nacionales se encuentra consagrada expresamente en el inciso segundo del articulo
64, del pL. N° 1939, de 1977, sobre Adquisicién, Administracién y Disposicién de
Bienes del Estado, que dispone que por razones fundadas pueden desafectarse de su
calidad de uso publico determinados inmuebles, lo que, al tenor de los incisos pri-
mero y segundo del mismo precepto, debe llevarse a la préctica mediante la dictacion
de un decreto supremo del Ministerio de Bienes Nacionales.
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I1I. LOS BIENES PUBLICOS SECTORIALES
Y LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

1. Los bienes puiblicos y su alcance.

Tal como ya lo hemos senalado, en el Derecho chileno sélo tienen la
calidad de bienes publicos (o bienes nacionales de uso puiblico) aquellos
cuyo uso pertenece a todos los habitantes de la Nacién. Estos bienes nacio-
nales comprenden tanto los bienes publicos locales como sectoriales. Sin
embargo, en esta parte nos limitaremos a analizar los bienes nacionales de
uso publico sectoriales, es decir, aquellos que no forman parte de los bienes
publicos locales, y que ya hemos tenido ocasién de mencionar iz supra.

Los bienes nacionales de uso publico sectoriales pueden ser naturales,
en la medida que su publicacién se realiza como categoria de bienes alu-
diendo a sus caracteristicas fisicas, como el mar adyacente (articulo 593
cc.), las playas (articulo 594 cc.), las aguas que corren por cauces naturales
(inciso 1° del articulo 595 cc. y articulo 6° cag.), los dlveos o lechos de
rios o lagos (articulo 30 cag.) y los grandes lagos (inciso 1° del articulo 596
cC.); o artificiales, que son producto de la obra o artificio del ser humano
y que deben ser planificados, construidos y afectados de forma individual
o concreta, como ocurre con los caminos publicos y los puentes (articulo
582 incisio 2° cc. y articulo 25 Lomor.).

En Chile no son bienes publicos los puertos ni los aeropuertos. Esto se
debe a que el criterio determinante para hacer esta calificacién lo constituye
el uso comun y general de los mismos, condicién que no cumplen ambos
tipos de infraestructura, porque respecto de ellas cobra mayor importancia
el servicio publico al cual dan soporte material. De esta forma, tanto los
puertos como los aeropuertos son bienes fiscales o patrimoniales del Estado,
lo cual no impide que existan puertos y aeropuertos privados. No obstante,
a pesar de ser bienes de titularidad patrimonial del Estado (cuestién to-
talmente incompatible con los bienes nacionales de uso publico), esto no
obsta a que se les aplique algunas reglas de excepcidn, como ocurre con la
inembargabilidad de los mismos, considerando que se encuentran afectados
esencialmente a un servicio publico y cuya perturbacién puede ocasionar
serios perjuicios a los intereses ptiblicos comprometidos en la prestacién
de dicho servicio. Ademds, su planificacién y posterior construccién estdn
sujetas a los mismos procedimientos y normas de los bienes nacionales de
uso publicos sectoriales, como las carreteras y los puentes, debido a la en-
vergadura de dichas infraestructura, as{ como por su impacto territorial.

Para comprender mejor la forma en que se insertan los bienes publicos
sectoriales en el marco de la ordenacién urbana, es necesario dar cuenta
de la forma como se estructura la Administracién publica en materia
urbanistica y la manera como se articulan los diversos instrumentos de
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ordenamiento territorial.

2. La forma unitaria del Estado chileno y su influencia en la organizacion
de la Administracion urbanistica.

En la articulacién de los instrumentos de planificacién territorial entre
si y respecto de los bienes publicos sectoriales influye claramente la forma
de unitaria del Estado (articulo 3° cpr.).

En Chile el Gobierno y la administracién del Estado corresponde
al Presidente de la Republica, quien es, ademds, el Jefe de Estado. Estas
funciones las realiza con la colaboracién de los 6rganos de la Adminis-
tracion del Estado, constituida por los Ministerios, las Intendencias, las
Gobernaciones y los 6rganos y servicios ptblicos creados para el cumpli-
miento de la funcién administrativa, incluidos la Contraloria General de la
Repuiblica, el Banco Central, las Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Orden
y Seguridad Publica, las Municipalidades y las empresas pablicas creadas
por ley (articulos 24 cpR. y 1 LOCBGAE.).

Dentro de este complejo orgédnico, las competencias urbanisticas se
atribuyen en diversos niveles:

i) Dentro de la Administracion central, se atribuyen competencias al
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (6rgano desconcentrado funcional-
mente) y a las Secretarfas Regionales Ministeriales de Vivienda y Urbanismo
(6rganos desconcentrados territorialmente a nivel regional).

ii) A nivel regional, a los Gobiernos Regionales (6rganos descentralizado
territorialmente a nivel regional).

iii) A nivel comunal, a las Municipalidades (6rganos descentralizados
territorialmente a nivel comunal).

De esta forma, la politica urbanistica en Chile es el resultado de una
accién administrativa que descansa tanto en la unidad organizativa como
procedimental. No cabe duda de que son las municipalidades las que
cumplen un papel fundamental respecto de la ordenacién urbanistica,
no sélo en la elaboracién de los instrumentos de planificacion territorial,
sino también en la fase de ejecucién de planes reguladores y de su control
a través de la intervencién preventiva de la edificacién y uso del suelo (li-
cencias, 6rdenes de ejecucidn, ruina, proteccién de la legalidad urbanistica,
parcelaciones e inspeccién urbanistica) y en la aplicacién de infracciones y
sanciones. Esto no impide que se instrumenten una serie de mecanismos
destinados a articular las diversas competencias (no s6lo urbanisticas sino
también sectoriales), proceso facilitado por una Administracién fuerte-
mente centralizada.

3. La articulacion de los instrumentos de planificacion urbanistica en
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Chile: la clausula de prevalencia.

No existe en Chile un tnico instrumento de planificacién urbanistica,
sino que hay multiples instrumentos que cumplen tal objetivo. La carac-
teristica comdn de todos es su cardcter “horizontal”, pues comprenden
objetivos globales que permitan el desarrollo integral y armdnico del sistema
de asentamientos humanos. Ademads, cada uno tiene un 4mbito diverso de
extensién territorial (nacional, regional, intercomunal y comunal).

La forma unitaria del Estado chileno también influye decididamente
en el sistema de planes urbanisticos. En primer lugar, a través de la in-
tervencion en el procedimiento de elaboracién no sélo de las entidades
territoriales (Gobierno Regional y municipalidades), sino también de la
Administracién central (MINvU y sEReMI). En segundo lugar, mediante
la introduccién de una cldusula de prevalencia a favor de los instrumentos
que tienen un mayor nivel’, lo que desplaza el poder de decisién desde las
entidades locales al poder central.

La Lguc. contempla un sistema de planificacién urbana a nivel nacio-
nal’. Sin embargo, nunca se ha aprobado un instrumento de esta naturaleza,
ni ha sido considerado dentro de los instrumentos de planificacién terri-
torial contemplados en la oguc. Por tales razones, en Chile se ha optado
por su sustitucion a través de “Politicas Nacionales de Desarrollo Urbano”,
bajo la forma de una circular directiva que tiene por funcidn fijar objetivos
que guien la actuacién de los érganos a los cuales se les atribuye potestades
sectoriales de incidencia territorial, asi como a las entidades territoriales,
que deben coordinar su actuacién con las politicas nacionales®.

¢Los diversos niveles de regulacién en que se estructura el Derecho Urbanistico
chileno hacen que la integracién de los Instrumentos de Planificacién Territorial
se haga a partir del principio de prevalencia. Por tal razon, el articulo 2.1.1. oguc.
dispone que las normas de la Lguc. y de la oguc. priman sobre las disposiciones con-
templadas en los Instrumentos de Planificacién Territorial que traten las mismas ma-
terias. Asimismo, estos instrumentos constituyen un sistema en el cual las disposicio-
nes del instrumento de mayor nivel, propias de su dmbito de accidn, tienen primacia
y son obligatorias para los de menor nivel. Es decir, la jerarquia superior corresponde
al Plan Regional de Desarrollo Urbano, seguido del Plan regulador intercomunal 6
metropolitano, del Plan regulador comunal y de los Planes seccionales.

7 Articulo 29 LGUC.

8 Este instrumento es dictado conforme a lo dispuesto en el art. 8 del DL. N°
1.305 que encomienda al Ministro de Vivienda y Urbanismo “la formulacién de
la politica nacional habitacional y urbanistica del Gobierno”. Sin embargo, la tltima
politica nacional de desarrollo urbano ha sido sancionada en el afo 1985 (DS. Ne
31, de 4 de marzo de 1985), encontréndose totalmente superada por la realidad
social, politica, cultural y econémica existente actualmente en el pafs, asi como por
un conjunto de normas que tienden a abandonar este instrumento y a radicar tales
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En definitiva, en Chile son “Instrumentos de Planificacién Territorial”
los siguientes’: i) El Plan Regional de Desarrollo Urbano; ii) El Plan Re-
gulador Intercomunal o Metropolitanos; iii) El Plan Regulador Comunal;
iv) El Plan Seccional; y v) El Limite Urbano.

a) El Plan Regional de Desarrollo Urbano (prou). Este ins-
trumento orienta el desarrollo de los centros urbanos de las regiones. Estd
conformado por una memoria explicativa’®, los lineamientos de desarrollo
urbano regional y los planos que grafiquen el contenido del plan. Como
consecuencia de una politica de modernizacién en materia de desarrollo
urbano y territorial iniciada en el afo 2002, en la actualidad todas las re-
giones han elaborado su PrRDU, de los cuales dos ya se encuentran vigentes
y once se encuentran en la tltima etapa de aprobacién’’.

El proU debe ser elaborado por la sEREMI respectiva, y debe someterse
al sistema de evaluacién de impacto ambiental, siendo aprobado previa
opinién del Gobierno Regional [articulo 21 f) LocGaR.], mediante decreto
supremo del minvU dictado por orden del Presidente de la Republica.
Uno de los efectos mds importantes de los PRDU es que sus disposiciones
deben “incorporarse a los planes reguladores intercomunales, metropolitanos y
comunales” (articulo 33 Lgcuc.).

b) EI Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano. Estos
instrumentos regulan el desarrollo fisico de las dreas urbanas y rurales de
diversas comunas que, por sus relaciones, se integran en una unidad urbana.
Cuando el ntimero de habitantes comprendido dentro de dicha unidad sea
superior a los 500.000 le corresponderd la categoria de drea metropolitana

decisiones en el nivel regional.
? Articulos 1.1.2 y 2.1.1 OGUC.

'De acuerdo a lo dispuesto por el articulo 2.1.5. OGUC., la Memoria Explicativa
debe contener lo siguiente: i) Aspectos conceptuales y técnicos que justifican el Plan,
tales como objetivos, fundamentos y metodologia empleada, asi como los antece-
dentes necesarios para dar cumplimiento a la Ley de Bases Generales del Medio Am-
biente; ii) Estudios y antecedentes técnicos que sirvieron de base a la formulacién del
diagndstico; iii) Diagndstico que, a partir de la identificacién de tendencias, permite
analizar las fortalezas y debilidades para proponer alternativas de estructuracién te-
rritorial, considerando grados de habitabilidad del territorio, jerarquia de los sistemas
de centros poblados, sus dreas de influencia reciproca y relaciones gravitacionales; iv)
Alternativas de estructuracién analizadas; v) Agenda operativa en materias de plani-
ficacién y requerimientos de inversién; vi) Los principales anteproyectos o proyectos
de inversidn previstos por el sector publico; y vii) Los principales proyectos de inver-
sién del 4rea privada que hayan aprobado un estudio de impacto ambiental.

" Programa de actualizacion de instrumentos de planificacién territorial 2002-
2007 (Santiago, Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Divisién de Desarrollo Urba-
no, Departamento de Planificacién Urbana, 2007).
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para los efectos de su planificacién (articulo 34 LGc.). Por tal razdn, estos
instrumentos se denominan “Plan Regulador Intercomunal” (en adelante
PRrI) 0 “Plan Regulador Metropolitano” (PrRM) respectivamente.

Estos instrumentos de planificacién territorial estdn condicionados,
principalmente, por el fendmeno de la conurbacién. De esta manera,
el limite del suelo urbano de dos 0 mds comunas es al mismo tiempo el
limite comunal de las mismas, sin perjuicio de que existan dreas rurales en
algunos de estos espacios. Esto ha servido, ademds, para poder planificar
las 4reas rurales, como primer paso dentro de una politica de ordenacién
de todo el territorio.

Tanto el PRI como PRM deben ser elaborados por la seremr de Vivien-
da y Urbanismo, con consulta a las municipalidades correspondientes e
Instituciones Fiscales que se estime necesario. No obstante, con previa
autorizacién de la SEREMI correspondiente, un grupo de municipalidades
afectas a relaciones intercomunales podrdn confeccionar directamente un
Plan Regulador Intercomunal, el que deberd ser aprobado por dicha Se-
cretarfa. Este proyecto también debe ser sometido al sistema de evaluacién
de impacto ambiental [articulo 10 h) LBGMA.]. Cumplido estos trdmites
se debe remitir el proyecto a la Divisién de Desarrollo Urbano del minvu
para su revision e informe técnico. Luego es enviado al Gobierno Regional
con todos sus antecedentes para su aprobacién [articulo 36 c), inciso 2°,
LocGAR.]"2. El proyecto aprobado debe ser promulgado por el Intendente
[articulo 24 0) LocGAR.] mediante una resolucién, la que estd sujeta al
trdmite de toma de razén??.

El sistema de prevalencia que se le confiere a los pris y a los PrRMs
adquiere una especial connotacién respecto de los PRCs, que producen
los siguientes efectos': i) Las disposiciones de estos instrumentos son
obligatorias en la elaboracién de los pres; ii) Las disposiciones de los Pris
que constituyan alteraciones a las disposiciones de los PRCs se entenderdn
automdticamente incorporadas a éstos como modificaciones; y iii) Por
tltimo, estos instrumentos se aplican supletoriamente a las comunas que
carezcan de PRC.

¢) El Plan Regulador Comunal (prc). La Comuna es la unidad
administrativa minima a través de la cual se divide el pais y fija los limites
territoriales de las competencias municipales. En este dmbito es donde

2La Contraloria ha sostenido que los Gobiernos Regionales s6lo pueden aprobar

o rechazar el proyecto de PRI, no estando dentro de sus facultades la introduccién de
modificaciones. Vid. por todos dictamen 15.466/95.

13 Articulo 3 N° 24 resoluciéon N° 520/96, CGR.
' Articulo 37 y 38 LGUC.
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se lleva cabo el nivel de planificacién de mayor fuerza normativa. La
Planificacién Urbana Comunal es aquélla que promueve el desarrollo
armoénico del territorio comunal, en especial de sus centros poblados, en
concordancia con las metas regionales de desarrollo econémico-social, y
se realiza a través del Plan Regulador Comunal (prc)®.

El PRC es un instrumento normativo que tiene por objeto establecer las
adecuadas condiciones de higiene y seguridad en los edificios y espacios
urbanos, y de comodidad en la relacién funcional entre las zonas habita-
cionales, de trabajo, equipamiento y esparcimiento (articulo 41 inciso 3°
LGUC.). Su objetivo primordial es “asignar usos” del suelo con el objeto de
promover un desarrollo arménico del territorio comunal. Por tal razdn, sus
normas se refieren al uso del suelo o zonificacidn, localizacién del equipa-
miento comunitario, estacionamiento, jerarquizacién de la estructura vial,
fijacién de limites urbanos, densidades y determinacién de prioridades en
la urbanizacién de terrenos para la expansion de la ciudad, en funcién de
la factibilidad de ampliar o dotar de redes sanitarias y energéticas, y demds
aspectos urbanisticos (inciso final del articulo 41 LGuc.).

El prc es confeccionado por la Municipalidad respectiva. Una vez
que se ha elaborado el proyecto, el Alcalde, mediante decreto, debe fijar la
fecha y lugar en que se expondrd al publico el proyecto de Plan Regulador
Comunal, con lo que se da inicio al trdmite de aprobacién. La LocM. im-
pone al Alcalde el deber de informar del proyecto al Consejo Econémico
y Social Comunal (cesco). Este proyecto también estd sometido al sistema
de evaluacién de impacto ambiental.

Cumplidos cada uno de los trdmites enunciados, el Concejo Municipal
debe entrar a conocer y pronunciarse del proyecto. Cuando el proyecto ha
sido aprobado por el Concejo debe ser remitido a la seremr de Vivienda y
Urbanismo para que elabore un informe técnico sobre el mismo. Luego se
debe remitir el proyecto con todos sus antecedentes al Gobierno Regional,
a fin de que sea aprobado por el Consejo Regional [articulo 36 ¢) LocGaAR.].
El Plan debe ser promulgado por resolucién del Intendente [articulo 24
0) LOCGAR.], la cual estd sujeta al trdmite de toma de razdn por parte de
la cGRr (articulo 3 N° 24, resolucién N° 520/96 cGRr).

d) Los Planes seccionales. La necesidad de una regulacién detallada
de los usos y trazado exacto de calles da lugar a la figura de los “planes sec-
cionales”. Los planes seccionales son instrumentos de regulacién del uso
del suelo a través de los cuales se desarrolla un PRC o se lleva a cabo una
ordenacién auténoma de una parte o sector del territorio municipal [incisos
10y 20 del articulo 46 LGuUC. e inciso final del articulo 21 b) Locm.].

5 Articulo 41 LGUC.
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La Circular ppu 55 sefiala que los planes seccionales son “un instru-
mento complementario, que no puede ser utilizado para modificar el
Plan Regulador Comunal, y cuya principal funcién es establecer normas
de disefio urbano referidas al espacio publico, y eventualmente a las
edificaciones, en los casos en que éstas no hubieran estado previstas en el
nivel superior. Por la naturaleza de las materias que regula, puede ser el
instrumento determinante del cardcter de un barrio”.

Los planes seccionales no sélo desarrollan el PRc o regulan de forma
auténoma un sector acotado del territorio, sino también son necesarios en
dos casos: i) para la declaracién de una “zona de remodelacién” (articulos
46 inciso 1° y 72 inciso 1° LGuUC., y articulo 2.1.40. oguc.); ii) para
aprobar zonas de construccién obligatoria (articulo 46 inciso 1° Lguc. y
articulo 2.1.41. oguc.). De esta manera los planes seccionales operan en
los siguientes supuestos:

i) Para el desarrollo y detalle de los Prcs, donde adoptan la denomi-
nacién de planos seccionales.

i) Para la regulacién detallada del uso del suelo ante la ausencia de
PRCS.

iii) Para la declaracién de zona de remodelacién, y

iv) Para aprobar zonas de construccién obligatoria.

La aprobacién de los planes seccionales se sujeta, en general, a un procedi-
miento similar al previsto para el prc (articulo 2.1.15 oguc.). Sin embargo,
los planes seccionales de las zonas de remodelacién y de construccién se
deben aprobar por decreto supremo (articulos 2.1.39. y 2.1.40. oGuc.).

e) El limite urbano. El dltimo instrumento de planificacién que
contempla la legislacion urbanistica chilena es el limite urbano. Segun el
articulo 52 LGuc. es una “la linea imaginaria que delimita las 4reas urbanas
y de extensién urbana que conforman los centros poblados, diferencidndolos
del resto del 4rea comunal”.

La Lguc. considera al limite urbano como un instrumento de planifica-
cién territorial independiente y separado de los planes, y esto ocurre a pesar
de que el limite urbano es fijado normalmente a través de los Pris o los PRCs,
como lo establece el articulo 54 LGuc.. Esto se debe a que el limite urbano
puede ser establecido en comunas que no disponen de tales instrumentos
(articulo 53 LGuC.), de manera que se podria afirmar que los PRris y los PRCs
suponen la determinacién del limite urbano, pero éste no supone necesaria-
mente a los primeros. Con la delimitacién del drea urbana se crea sélo una
zona de usos, lo que es de escaso aporte en la planificacién del territorio, por
lo que su utilizacién es poco recomendable'.

16Vid. Circular DDU 55.
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La proposicién del nuevo limite urbano o la modificacién del limite
urbano existente se someten al mismo procedimiento contemplado para
la tramitacién y aprobacién de un PRC, previo informe de la seremr de
Agricultura. Uno de los efectos mds importante del limite urbano es la
delimitacién del “drea urbana” y el “drea rural” (articulo 52 rguc.). En
el drea urbana se produce el mayor grado de intervencién administrativa,
pues los planes zonifican este espacio determinando los diversos usos del
suelo permitidos, asi como las actividades que se pueden realizar en ellos
(residencial, equipamiento, actividades productivas, infraestructura, espa-
cio publico y drea verde), estableciendo las correspondientes tipologias e
intensidades de la construccion, a la vez que se pueden determinar zonas no
edificables o de edificacion restringida, por constituir un peligro potencial
para los asentamientos humanos (articulo 60 Lcuc.).

IV. LA ARTICULACION DE LA COMPETENCIA
URBANISTICA Y SECTORIAL

1. El deber general de “coordinacion™ .

El término coordinacidn se encuentra asentado en el Derecho positivo
chileno, comenzando por la propia cpr'® y pasando por la legislacién ad-
ministrativa chilena mds relevante, v. gr., LOCBGAE.", LOCGAR.* y LOCM.
1. Con dicha expresién se hace referencia a las relaciones interadminis-
trativas que se dan a nivel del Estado y de las entidades territoriales. Este
concepto se caracteriza, no obstante, por su ambivalencia, lo que acentda
la forma equivoca en que se utiliza y la dificultad para aprenderlo como
concepto juridico.

En una primera aproximacién podemos encontrar un concepto ge-

17 Sobre la materia se pueden consultar los interesantes estudios de MENENDEZ
RexacH, Angel, La cooperacion, jun concepto juridico? en Documentacién Adminis-
trativa 240 (octubre-diciembre, 1994), y de SANCHEZ MORON, Miguel, La coordi-
nacion administrativa como concepto juridico, en Documentacion Administrativa 230-
231 (abril-septiembre, 1992). En relacién al tema de este estudio son de interés los
trabajos del mismo MENENDEZ RexacH, Angel, Coordinacion de la ordenacion del
territorio con politicas sectoriales que inciden en el medio fisico, en Documentacién Ad-
ministrativa 230-231 (abril-septiembre, 1992), y La influencia de las infraestructuras
en el desarrollo regional: problemas de coordinacién, en Las economias regionales en la
Esparia de los 90 (Madrid, Colegio de Economistas, 1991).

¥Vid. articulo 123.

PVid. articulo 3 y 5 LOCBGAE.

2Vid. articulos 2 j); 17 b) y ¢); 18 b); 19 b); 24 m); 45 ¢); 62; 64 a), ) y f); 103,
y 104 LOCGAR.

21Vid. articulos 7, 10 y 63 k) y 1) LoCM.
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nérico de coordinacién, que en algunos preceptos legales se utiliza como
principio de la organizacién administrativa mediante el cual se persigue
la integracién de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o
sistema administrativo, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones
que, de subsistir, impedirfan o dificultarfan respectivamente la realidad del
sistema. En atencién a esta finalidad intrinseca, la coordinacién puede ser
entendida como la fijacién de medios y de sistemas de relacién que hacen
posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en determinados
aspectos y la accién conjunta de las diversas Administraciones publicas en
el ejercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se logre la
integracién de actos parciales en la globalidad del sistema.

En el marco de este amplio y abstracto principio de coordinacién hay
que distinguir las dos variantes que podemos calificar de coordinacién
forzosa o coordinacién en sentido estricto y de coordinacién voluntaria
0 cooperacion

En el primer caso, la coordinacién forzosa o coordinacién en sentido
estricto supone la adopcién por parte de un érgano de la Administracién
del Estado de una decisién de obligado cumplimiento para otro u otros
érganos, que condiciona el ejercicio de sus propias competencias. Com-
prende, por tanto, un poder directivo de la Administracién coordinante
sobre las coordinadas, lo que significa que aquélla se encuentra respecto
de éstas en una cierta posicién de supremacia. Por tal razén, en un sis-
tema de organizacién administrativa basado en la descentralizacién de
varios de sus 6rganos, este poder de coordinacién no puede presumirse
con cardcter general, sino que debe estar atribuido caso por caso por las
normas juridicas. Por su parte, la coordinacién voluntaria o cooperacién
implica una conducta activa de los érganos de la Administracién del Es-
tado con el objeto de facilitar las actuaciones de los demds érganos de la
Administracién o para llevar a cabo acciones conjuntas y voluntariamente
aceptadas para la consecucién de sus fines de interés comtn. Es en este
sentido que la cooperacién constituye un deber general de los 6rganos de
la Administracién en los términos impuestos por la LOCBGAE.

La LOCBGAE. consagra la coordinacién en este doble sentido. Primero,
como principio bdsico de la organizacién administrativa (articulo 3, inciso
20°), y luego, como un deber general que se impone a todos los érganos
de la Administracién del Estado, en este caso, bajo la forma de coopera-
cién. Asi, estos 6rganos deben cumplir sus cometidos coordinadamente
de forma de propender a la unidad de accién, evitando la duplicidad o
interferencia de funciones, como lo ratifica los diversos preceptos de la
LOCGAR. y LOCM.

Resulta dificil hacer una tipificacién de las diversas técnicas de coope-
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racién de las entidades de la Administracién. Estas se concretan frecuen-
temente en informes, consultas, propuestas y, sobre todo, en acuerdos
directos entre las diversas entidades. En la medida en que estas formas de
coordinacién se traducen en la imposicién de una decisién en la actuacién
de los érganos publicos, nos encontramos ante una coordinacién forzosa,
como ocurre, por ejemplo, con los informes vinculantes o la resolucién
de conflictos de competencias.

El problema que existe en la actualidad en la Administracién publica
chilena es una tendencia a resolver las relaciones interadministrativas
sobre la base del principio de competencia, asentada en una cultura que
entiende que la satisfaccidn de los intereses colectivos y el cumplimiento de
las responsabilidades por parte de las instancias ptblicas puede producirse
siempre mediante el ejercicio diferenciado y unilateral de las correspon-
dientes competencias, quedando en un segundo plano el principio de
coordinacién, especialmente en su vertiente cooperativa.

Ademis, el proceso de descentralizacién administrativa en Chile
ha sido bastante lento y todavia se conservan los viejos esquemas de la
Administracién centralizada con una fuerte capacidad para intervenir en
las entidades descentralizadas administrativamente e incluso auténomas,
como ocurre con las municipalidades, a través del tradicional control de
tutela. Asi, por ejemplo, la LOCBGAE. canaliza los conflictos competencia-
les entre los 6rganos de los diversos érganos de la Administracién, tanto
centralizada como descentralizada, hacia la Administracién central del
Estado, al disponer en su articulo 39 que las contiendas de competencias
que surjan entre diversas autoridades administrativas serdn resueltas por el
superior jerdrquico del cual dependan o con el cual se relacionen. Ahora
bien, tratdndose de autoridades dependientes o vinculadas con distintos
Ministerios (en definitiva, todos los érganos descentralizados funcional y
territorialmente, como los Gobiernos regionales y las municipalidades),
decidirdn en conjunto los Ministros correspondientes, y si hubiere des-
acuerdo, resolverd el Presidente de la Reptblica. De esta forma, las relacio-
nes interadministrativas se canalizan por la via del deslinde competencial,
que en caso de conflicto lleva a la propia Administracién central a resolver
estas cuestiones como instancia de coordinacidn.

Esta forma de resolver las relaciones interadministrativas se manifiesta
en toda su expresién en la mentada cldusula de prevalencia que se aplica
a los diversos instrumentos de planificacién territorial, que se enmarca,
en definitiva, en una suerte de principio general de preeminencia de las
competencias del Estado frente a las entidades territoriales.

De esta forma, subyace la idea de que el orden constitucional se puede
materializar y los diversos intereses ptiblicos pueden ser satisfechos a partir
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delaactuacién de la pluralidad de 6rganos de la Administracién del Estado
dentro de su propia esfera de competencias, como resultado de la simple
adicién o suma de dichas actuaciones, en la medida que su coherencia se
encuentra garantizada por las reglas formales que lo rigen. Esto explica que
en su funcionamiento los 6rganos de la Administracién ptblica actten de
forma unilateral, preteriendo la combinacién funcional de sus actuaciones
para satisfacer determinados intereses publicos. Se trata de un modelo que
no trasciende de la realidad de cada uno de estos 6rganos, evadiendo las
instancias que permitan una actuacién complementaria partiendo de sus
propias diferencias.

La superacién de una marcada centralizacién y una actuacién admi-
nistrativa anclada en la actuacién unilateral constituye una de las materias
mds importantes que se deben enfrentar en la futura reforma de la orga-
nizacién administrativa chilena, con el objeto de articular y armonizar de
forma enriquecedora los componentes decisionales diversos derivados de
la pluralidad de competencias decisorias especificas. En definitiva, esto se
debe traducir en un mayor desarrollo de las técnicas de cooperacién en el
marco de un gradual proceso de descentralizacién de la Administracién
del Estado, en donde los instrumentos de planificacién territorial juegan
un papel fundamental.

2. Los mecanismos de “coordinacion” entre la ordenacion urbanistica y la
legislacidn sectorial.

Los mecanismos de coordinacién previstos en la legislacién chilena
para articular la ordenacién urbana con la legislacién sectorial en materia
de bienes publicos no escapan al cuadro general expuesto anteriormente.
Se trata de instrumentos basados fundamentalmente en la coordinacién
forzosa, de escasa funcionalidad y de un pobre desarrollo normativo?.

Para analizar las formas de coordinacién entre la ordenacién urba-
nistica y las competencias sobre los bienes publicos sectoriales debemos
distinguir, en primer lugar, entre los bienes nacionales de uso publico

22El tema ha sido tratado de la misma forma en el Derecho comparado. Asi se
puede ver, por ejemplo, los trabajos de MENENDEZ RexacH, Angel, Legislacién de
aguas, ordenacion del territorio y medio ambiente, en Ley de aguas: andlisis de la juris-
prudencia constitucional (Madrid, Map, 1991); Ortiz DE TENA, Maria del Carmen,
Planificacién hidroldgica (Madrid, Marcial Pons, 1994); SANcHEZ MORON, Miguel,
Planificacion hidroldgica y ordenacion del territorio, en Revista de Administracion Pi-
blica 123 (septiembre-diciembre, 1990); PEREZ MORENO, Antonio, La ley de Costas
y el planeamiento urbanistico, en Revista de Derecho Urbanistico 117 (marzo-abril,
1990); Parejo ALFONSO, Luciano, Dominio piiblico portuario y ordenacion territorial:
competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas, en Revista de Derecho Ur-
banistico 135 (1993).
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naturales y artificiales.

Esta distincién es fundamental, en la medida que los bienes ptblicos
naturales son una realidad que debe asumir la ordenacién urbanistica
como algo propio del territorio, sin perjuicio de las competencias que
se atribuyen a determinadas autoridades administrativas en su gestién y
proteccién. Por su parte, los bienes pablicos sectoriales se corresponden
con las grandes infraestructuras que surgen de un meditado proceso de
planificacién, cuya integracién dentro de la ordenacién urbana es necesaria
para garantizar el mejor aprovechamiento de los recursos de los 6rganos
publicos implicados, a través de la unificacién de criterios en la ejecucién
de las mismas.

a) Bienes nacionales de uso publico natural. Son bienes nacio-
nales de uso publico natural: el mar adyacente (articulo 593 cc.), las playas
(articulo 594 cc.), los dlveos o lechos de rios o lagos (articulo 30 cag.), los
grandes lagos (inciso 1° del articulo 596), las aguas que corren por cauces
naturales (inciso 1° del articulo 595 cc.y articulo 6° cag.).

La legislacién chilena agrupa estos bienes en tres categorias: i) las costas
y el mar territorial, que comprenden el mar adyacente, el fondo del mar
y las playas de mar; ii) los rios y lagos, que comprende el fondo del lago y
su playa; y iii) los cauces o dlveos de los rios y lagos, esto es, el suelo por
donde escurre el agua que cubre su paso®.

La administracion de estos bienes se atribuye de la siguiente forma:

i) Corresponde a la Subsecretaria de Marina del Ministerio de Defensa
Nacional, de acuerdo al prL N© 340 sobre Concesiones Maritimas, del afo
1960 (en adelante DFLCM), y su Reglamento (Ds. N° 2 de 2005), el control,
la fiscalizacién y supervigilancia de toda la costa y del mar territorial de la
Republica. Esta funcién se ejerce especialmente a través de la Direccién
General del Territorio Maritimo y de Marina Mercante.* La Subsecretarfa
de Marina ejerce la facultad privativa de conceder el uso particular de las
playas, terrenos de playa fiscales, de las rocas, fondos de mar, porciones
de agua dentro y fuera de las bahias, como también de las playas, terrenos
de playas y cauces de los “vios y lagos navegables por buques de mds de cien
toneladas” (articulo 1° DFLCM.).

ii) La Direccién General de Aguas, dependiente del Ministerio de

#El articulo 30 inciso 1° CAg. establece que “dlveo o cauce natural de una corrien-
te de uso piiblico es el suelo que el agua ocupa y desocupa alternativamente en sus creces
y bajas periddicas”.

% Articulo 2 DS. N 2, Reglamento sobre Concesiones Maritimas de 2005, y arti-
culo 3 m) DFL. N° 292, Ley Orgdnica de la Direccion del Territorio Maritimo y de
Marina Mercante, de 1953.
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Obras Publicas, le corresponde la gestién y administracion de los recursos
hidricos, asi como el otorgamiento de derechos reales de aprovechamiento
de aguas que se encuentran en su cauce natural (rios o lagos).

iii) A las Municipalidades les corresponde la administracién de los
cauces o 4lveos de los lagos y rios no navegables por buques de més de cien
toneladas existentes en el dambito municipal [articulo 5 d) Locm.], asi como
la facultad para otorgar concesiones o permisos para su uso privativo.

iv) En el caso de la acuicultura y en la medida que implique el uso
y aprovechamiento de bienes nacionales de uso publico natural o, en su
caso, de bienes fiscales, nuestro legislador ha hecho una distincién: a) en
las dreas de playas de mar, terrenos de playa fiscales, porciones de agua y
fondo, y rocas, dentro y fuera de las bahias, y en los rios y lagos que sean
navegables por buques de mds de cien toneladas corresponde su adminis-
tracién a la Subsecretaria de Marina conforme se ha sefialado en el primer
apartado; y b) en el caso de los rios y lagos no navegables por buques de
mds de cien toneladas, se desplaza a la Municipalidad y se le entrega la
competencia a la Subsecretarfa de Pesca del Ministerio de Economia.
Sin embargo, en ambos casos se requiere una declaracién administrativa
previa de dreas apropiadas para el ejercicio de la acuicultura
(articulo 67 LGpA.).

La cuestion es saber cémo inciden estas competencias sectoriales sobre
la ordenacién urbanistica y cudles son los mecanismos que existen para
articularlas.

En primer lugar, las competencias municipales sobre los cauces o dlveos
de rios no ofrecen, en principio, dificultades, porque estos bienes se en-
cuentran en una situacién idéntica respecto de los bienes publicos locales,
de manera que no plantean mayores problemas para su integracién en la
ordenacién urbanistica. Asi, la ordenacién urbanistica integrard el marco
de legalidad que debe respetar y aplicar las municipalidades tanto en la
administracién de estos bienes, asi como en la concesion de su uso priva-
tivo. En definitiva, se garantiza la unidad de accién administrativa por la
identidad que existe en el sujeto actuante, en este caso la municipalidad®.
Por su parte, también debemos tener presente que este organismo tiene
una competencia residual respecto de los bienes ptblicos existente en la
comuna, de tal forma que en el caso de ser atribuida su administracién a

» Esto cobra particular importancia respecto de la extraccién de dridos en los
lechos y orillas de los rios. En la practica esta actividad se rige por dos tipos de normas
municipales: i) Los PRC que pueden definir los lugares preferentes, estableciendo las
zonas y normas para su explotacion (vid. circular DDU 55); ii). Por las Ordenanzas
Municipales sobre extracién de 4dridos de bienes naciones de uso publico, que regula
la concesién de su uso privativo.
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otro 6rgano, desplaza las competencias municipales.

En dicho caso se encuentran las aguas terrestres, cuya administracién
estd entregada a la Direccién General de Aguas. Tampoco éstas plantean
dificultades, pues este régimen juridico no interfiere en la ordenacién urba-
nistica. Esto se debe a que el sistema de asignacién de los recursos hidricos
existentes en Chile desde 1981, basado en la libre asignacién y transferencia
de los mismos, no considera ningin sistema de planificacién hidrolégica.
Ademds, los proyectos, construccién y financiamiento de las modificaciones
que fuere necesario realizar en cauces naturales o artificiales, con motivo
de la construccién de obras publicas, urbanizaciones, edificaciones y otras
obras en general, no estdn sujetas a ningtn régimen especial impuesto por
el Cédigo de Aguas, salvo en lo que dice relacién con algunas medidas
de policia®. De esta forma, se aplican las normas generales que rigen este
tipo de construcciones, dentro de las cuales se encuentra la legislacién
urbanistica”. La Direccién General de Aguas s6lo se limita a gestionar y
administrar los recursos hidricos y a conceder su aprovechamiento, pero
no tiene competencia para conceder el uso privativo de los cauces o dlveos
de rios, que es en definitiva el suelo por el cual discurren y que tiene mds
incidencia urbanistica?®.

En tercer y tltimo lugar, llegamos a las competencias sobre las costas y

% El Cédigo de Aguas, después de la modificacién introducida por la Ley N
20.017 establece en su articulo 129 bis 2. que “lz Direccion General de Aguas podri
ordenar la inmediara paralizacion de las obras o labores que se ejecuten en los cauces
naturales de aguas corrientes o detenidas que no cuenten con la autorizacion competente
y que pudieran ocasionar perjuicios a terceros, para lo cual podrd requerir el auxilio de
la fuerza piiblica en los términos establecidos en el articulo 138 de este Cédigo, previa
aurorizacion del juez de letras competente en el lugar en que se realicen dichas obras”. La
referencia que se hace con la expresion “autoridad competente” claramente alude, en-
tre otras, a aquellas que deben velar por el cumplimientos de las normas contenidas
en los planes reguladores.

%7 Asi se desprende del articulo 41 cag. No obstante, en Chile se ha desarrollado
una Politica Nacional de Aguas que pretende obtener una gestién integrada de los
recursos hidricos a nivel de cuencas, pero que todavia no se ha materializado.

#En el caso de las concesiones eléctricas regidas por el DEL. N°© 4/2007 LGSE., se
debe mencionar que éstas otorgan el derecho para constituir servidumbres, pero no
confiere por si misma el derecho de aprovechamiento de las aguas, las cuales se de-
ben tramitar conforme al cag. A su vez, tampoco otorgan el derecho para ocupar los
bienes nacionales de uso publico natural y excepcionalmente lo permite respecto de
los bienes nacionales de uso publico artificial (art. 16 LGSE.). Por su parte, tampoco
se encuentran excluidas de la normativa urbanistica, de manera que deben someterse
a ella tanto en suelo urbano como rural. Sin lugar a dudas su andlisis y estudio es
de interés, ya que implica una intervencién administrativa de diversa intensidad y
naturaleza, que escapa a los limites de este estudio.
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el mar territorial, atribuida a la Subsecretaria de Marina, que tiene ciertos
matices, pero que en definitiva tampoco plantean problemas competen-
ciales.

La competencia de la Subsecretaria de Marina recae sobre las costas y
el mar territorial. Sin embargo, ambos conceptos deben ser precisados.

Bajo la expresidn costas se comprenden: i) Las playas, es decir, la ex-
tension de tierra que las olas bafian y desocupan alternativamente hasta
donde llegan en las mds altas mareas (articulo 594 cc.), siendo bienes
nacionales de uso publico; ii) Los terrenos de playas, esto es, una franja
de ochenta metros de ancho medidos desde la linea de m4s alta marea del
litoral, y que son bienes fiscales o patrimoniales del Estado; iii) Las playas
y terrenos de playas de los rios y de los lagos navegables por buques de
mds de cien toneladas.

Por su parte, el mar territorial es el mar adyacente hasta la distancia de
doce millas marinas medidas desde las respectivas lineas de base (articulo
593 cc.), comprendiendo las rocas, fondos de mar, porciones de agua
dentro y fuera de las bahias (articulo 1° prLcM.).

El régimen urbanistico del suelo comprende también a las costas o
litoral, de manera que éstas se encuentran sujetas a la clasificacién del
suelo (urbano o rural) y, en su caso, a los instrumentos de planificacién
territorial. Para explicar este asunto debemos distinguir la situacién que
se presenta en las dreas urbanas y rurales.

El articulo 64 Lcuc. dispone expresamente que en las dreas urbanas,
los bienes nacionales de uso publico que correspondan a terrenos de playa o
riberas de mar, de rios y de lagos navegables, se usardn en concordancia con
lo dispuesto en el Plan regulador y su Ordenanza local. De esta manera, estas
zonas estdn sujetas a las normas de zonificacién, ocupacién, intensidad de la
edificacién y usos previstos en los instrumentos de planificacién territorial.
Por tal razdn, el ejercicio de los usos privativos otorgados por la Subsecreta-
ria de Marina deberd ser conforme con las normas contenidas en los planes
reguladores, y de hecho el inciso 2° del articulo 64 Lguc. dispone que las
concesiones requerirdn el informe previo favorable de la Direccién de Obras
Municipales respectiva. Asi, se establece un mecanismo de coordinacién
obligatoria, en este caso a favor autoridad municipal, que debe atenerse en
todo caso a los diversos instrumentos de planificacién territorial.

Respecto del drea rural, la Subsecretarfa de Marina ha sostenido en diver-
sos informes que la limitacién a los actos de disposicion que le corresponde
ejercer sobre los referidos bienes nacionales estd circunscrita sélo a aquellos
que se encuentran en sectores urbanos no comprendiendo a los situados en
sectores rurales, por lo que solo puede concluirse, respecto de estos tltimos,
que su disposicién por parte del Ministerio de Defensa no puede ser objeto
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de limitacién alguna. Sin embargo, esto no se corresponde con el régimen
de suelo rural previsto en el articulo 55 Lcuc., que lo limita al uso agricola,
prohibiendo todo tipo de urbanizacién o formacién de poblaciones. Mds
atin, toda subdivisién y urbanizacién de terrenos en dicho dmbito requiere
de una autorizacién especial otorgada por la seremr de Agricultura, previo
informe favorable de la seremI de Vivienda y Urbanismo, sin perjuicio de
la aprobacién que debe dar la Direccién de Obras Municipales respectiva.
De esta forma, se requiere la aprobacién conjunta de tres 6rganos de la Ad-
ministracién, lo cual es sin perjuicio del amplio margen de discrecionalidad
de la cual disponen ante la falta de plan regulador que regule los usos y la
edificacion en el 4rea rural”. Dada asi las cosas, el régimen de las costas o
litoral en el 4rea rural no sélo estd sujeto a la legislacién urbanistica, sino que
es mds estricto al momento de regular su uso y edificacién.

En definitiva, tanto en el drea urbana y rural la costa o litoral se encuentran
plenamente integrado a la ordenacién urbanistica a través de instrumentos
de coordinacién obligatoria constituidos no sélo por los planes reguladores
(drea urbana), sino también por el informe vinculante que debe emitir la
Direccién de Obras Municipales (drea urbana) y la seremr de Vivienda
y Urbanismo (4rea rural). Por tanto, los usos y la edificacién del litoral se
debe sujetar a la legislacién urbanistica y a los instrumentos de planificacién
territorial existentes, a pesar que comprenda bienes nacionales de uso publico
y que su uso privativo derive de un acto concesional. En el mismo sentido,
pensamos que estas normas se deben aplicar a la actividad acuicola.

No obstante, a pesar de la gran importancia que tienen las dreas cos-
teras en Chile, la regulacién de los usos y edificacién es claramente insu-
ficiente y dista de favorecer un manejo integrado de tan valioso espacio.
La actuacién concurrente de los diversos érganos de la Administracién
del Estado sin un objetivo comun ha generado una situaciéon no del todo
alentador. En los dltimos afios se ha tratado de superar estos problemas
a través de una Politica Nacional de Uso del Borde Costero del Litoral,
como instancia de coordinacién generada a partir del Gobierno central,
que ha sido aprobada por ps. N° 475, de 11 de enero de 1998, del Mi-
nisterio de Defensa Nacional, Subsecretarfa de Marina, con el objeto de
efectuar una planificacién integrada de los espacios maritimos y terrestres
contiguos al litoral, propender a un uso equilibrado y compatible de las
distintas actividades a desarrollar en esa 4rea, y coordinar la actuacién
de los organismos y entidades publicas con competencias concurrente

¥ Lo dicho es sin perjuicio de que exista una PRDU 0 un PRI, que pueden estable-
cer normas de uso y edificacién del 4rea rural, pero en la actualidad la existencia de
tales instrumentos es excepcional.
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en dicho dmbito. Para tal efecto, se ha creado una Comisién Nacional
integrada por los ministerios, organismos e instituciones de la Administra-
cién del Estado que tienen atribuciones sobre las actividades que puedan
desarrollarse en las dreas costeras, cuyas funciones principales son las de
proponer al Presidente de la Republica acciones que impulsen la Politica
Nacional, implementar dicha politica y coordinar los diversos organismos
publicos con competencias territoriales y sectoriales en el 4rea costera. A
su vez, mediante el Instructivo Presidencial N° 1 de enero de 1997, se ha
dispuesto la creacién de Comisiones Regionales de Uso del Borde Coste-
ro, cuya funcién es la de proponer usos preferentes, apoyar la labor de la
Comisién Nacional y realizar un Catastro Regional.

Este instrumento y su institucionalizacién constituyen un verdadero
avance en el disefio de una politica de ordenacién racional del uso suelo
desde una perspectiva que supere la vision local y sectorial. No obstante,
el cumplimiento de los objetivos planteados excede con creces las posi-
bilidades de los instrumentos utilizados hasta la fecha. El disefio de una
politica de proteccién del borde costero exige, en primer lugar, una revi-
sién de la normativa sectorial que considere distintas zonas de proteccién
y que condicionen, a su vez, a las normas horizontales, como ocurre con
la ordenacién urbanistica. En segundo término, se deben contemplar a
nivel legal modificaciones a la legislacién urbanistica que impongan al
planificador la obligacién de estructurar un sistema de accesos y espacios
publicos que sea arménico con la zona costera. Por dltimo, el paso mds
importante lo debe constituir la configuracién de una competencia efec-
tiva de ordenacién territorial a nivel regional, que actiie como instancia
de coordinacién respecto de las competencias concurrentes a nivel local
y sectorial, asi como mecanismos de cooperacién con los érganos de la
Administracién central, lo que estd sujeto, no obstante, a un avance mds
profundo en proceso de descentralizacién administrativa que se viene
impulsando en los dltimos anos.

b) Bienes nacionales de uso publico artificial. Son bienes
nacionales de uso publico artificial bdsicamente los caminos publicos y la
infraestructura asociada a ellos, como son los puentes y tineles (inciso 2°
del articulo 582 cc. y articulo 25° Lomopr.). Como sabemos, si bien los
puertos y acropuertos son parte de las grandes infraestructuras, en Chile
integran los bienes fiscales o patrimoniales del Estado, sin perjuicio de la
incidencia que tienen sobre el territorio y, especialmente, respecto de la
ordenacién urbanistica. Todas estas infraestructuras se comprenden bajo
el concepto amplio de obras publicas.

Corresponde al Ministerio de Obras Publicas (en adelante mopr) el
planeamiento, estudio, proyeccién, construccién, ampliacién, repara-
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cién, conservacién y explotacién de las obras publicas fiscales (articulo
1° Lomop.). Para tal efecto, se ha creado la Direccién General de Obras
Publicas (pcor) dependiente de dicho Ministerio, y que estd formado, a su
vez, por las Direcciones de Planeamiento, Arquitectura, Riego, Vialidad,
Obras Portuarias y Aeropuertos™.

Si bien la Lguc. somete a licencia o permiso urbanistico a las urbani-
zaciones y construcciones del Estado, exime de esta obligacién a las obras
de infraestructuras que ejecute el Estado (articulo 116, inciso 4°). Esto
no significa que existan otros mecanismos que articulen las competencias
del Estado en relacién con las grandes infraestructuras y la ordenacién
urbanistica®'. En la materia que nos interesa, la Direccién de Planeamiento
cumple una funcién fundamental. Si bien las diversas Direcciones tienen
competencias en la planificacién, construccién y conservacién de las
diferentes obras publicas, la Direccién de Planeamiento aparece como la
mdxima instancia coordinadora de dichas funciones al interior del mop.

La Direccién de Planeamiento es la instancia asesora estratégica del
Mor en materias de planificacién, definicién de politicas, coordinacién
general y priorizacion de planes de estudios, proyectos y ejecucion de las
obras, de acuerdo a las necesidades del pais, los programas gubernativos y
los objetivos de los distintos servicios y unidades que comprende el que-
hacer ministerial. Por tanto, la planificacién y, sobre todo, la priorizacién
en la ejecucion de obras publicas como carreteras, puertos y aeropuertos
estdn entregada a esta Direccién. En el cumplimiento de estas funciones
la Lomor. le impone expresamente a esta Direccién la observancia de los
instrumentos de planificacién de territorial, asi como la coordinacién de
los planes del MmoP con estos instrumentos. Asi, el articulo 15 a) Lomop.
dispone que la Direccién de Planeamiento debe conformar sus objetivos
con los Planes Nacionales de Desarrollo, los Planes Regionales y los Planes
Reguladores e Intercomunales, es decir, con todo el bloque que integra los
instrumentos de planificacién territorial existentes en Chile. Por tal razén,
esta Direccién debe evacuar las consultas que le formule el MiNvU con el
objeto de coordinar los planes y las necesidades del Ministerio de Obras
Publicas con la planificacién del desarrollo urbano (articulo 15 b).

Sin perjuicio de esta instancia de coordinacidn, existen también otros
mecanismos a nivel regional y comunal. En primer lugar, se encuentran
los convenios que pueden celebrar los Directores o Jefes de los Servicios

39 Articulos 11 y 13 LomoP.

31 Esta excepcién comprende, ademds, el no pago de los derechos municipales
(pcGr N°°11.986, de 27 de mayo de 1985). Ademds, esta norma se aplica no sélo
los 6rganos del Estado, sino también a los concesionarios (DcGr N°© 17.860, de 10

de junio de 1997).
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Operativos Sectoriales del Ministerio de Obras Publicas en la Regién
respectiva con entidades u organismos regionales para la asesoria o eje-
cucién de obras publicas en beneficio de la Regién.?? En segundo lugar,
los propios instrumentos de planificacién territorial deben considerar la
localizacién de las infraestructuras y su relacién arménica entre su fun-
cionamiento y la ciudad. Lo normal serd que estas previsiones se realicen
a nivel intercomunal o regional, pero cuando no hayan sido establecidas
en dichos instrumentos, serdn los Planes reguladores comunales los que
deberdn prever la localizacién de las grandes infraestructuras®.

Ademids de estos instrumentos de coordinacién, no se debe olvidar
lo previsto con cardcter general en la LocGaR. y LocM. No obstante, la
legislacién chilena no prevé para estos casos ningin mecanismo de co-
ordinacién estricta u obligatoria en el caso en que los instrumentos de
coordinacién voluntaria llegan a fallar. No obstante, se debe recordar que
en los niveles de planificacién regional e intercomunal le corresponde una
funcién relevante a los 6rganos de la Administracién central del Estado,
y la cldusula de prevalencia que rige respecto de los diversos instrumentos
de planificacién territorial permite imponer las obras de infraestructura a
las previsiones de los Planes reguladores comunales.

32 Articulo 61 Ne 11 Lomop.

% La Planificacién Urbana Regional debe orientar el desarrollo de los centros
urbanos de las regiones a través de un Plan Regional de Desarrollo Urbano, que debe
contener, entre otros documentos, unos /ineamientos de desarrollo urbano regional,
referidos, entre otros a la dotacién de vias de comunicacién terrestre, especialmente los
caminos nacionales y las vias expresas, las vias ferroviarias, los puertos aéreos, maritimos,
terrestres y los pasos fronterizos (articulo 2.1.5 oguc.). Por su parte, el Plan Regulador
Comunal debe contener una Memoria Explicativa con, al menos, el diagnéstico de
la totalidad del territorio comunal o del 4rea afecta a planificacién e identifique las
vias estructurantes, en especial las vias colectoras y de servicio, indicando su relacién
con los caminos nacionales, las vias expresas y troncales, definidas en la planificacién
urbana regional e intercomunal, respectivamente (articulo 2.1.10. oguc.). Por otra
parte, dentro de los distintos tipos de uso previsto en la 0Gcu se contempla uno
relativo a Infraestructuras, que se refiere a represas, puertos, aeropuertos, terminales
de transporte terrestre, estaciones ferroviarias, centrales de generacién o distribucién
de energfa, plantas de captacién, tratamiento o distribucién de agua potable o de
aguas servidas, vertederos y plantas de transferencia de basuras, centrales o estaciones
de telecomunicaciones o instalaciones similares, las que podrdn ser reguladas por
los Instrumentos de Planificacién Territorial mediante restricciones o indicaciones
para el emplazamiento de determinadas instalaciones en zonas o subzonas del Plan,
sin perjuicio de las demds normas legales y reglamentarias que procedan (Articulo
2.1.29. oGuc.). En las circulares del MiNvu, DDU 26 y 55, se instruye en la elabora-
cién de los Pris y PRCs, estableciéndose una serie de pautas y criterios respecto de las
infraestructuras, con referencia expresa a las carreteras, puertos y acropuerto.
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En definitiva, se puede constatar como existen en la legislacién chi-
lena diversos mecanismos que permiten la integracion de las obras de
infraestructuras con la ordenacién urbanistica, a través de mecanismos
de coordinacidn, tanto voluntaria como obligatoria (prevalencia). Sin
embargo, también se debe reconocer que la regulacién legal es ambigua en
esta materia, y no concreta a través de instrumentos bien definidos sobre
la forma en que se ha de cumplir el deber general de cooperacién al cual se
encuentran sujetos todos los érganos de la Administracién del Estado. Es
imperioso no sdlo afrontar esta regulacién respecto de las cuestiones que
se plantean en materia urbanistica y sectorial, sino también respecto de la
accién administrativa general, pues la consagracién a nivel de principios
de la coordinacién, como lo hace la LOCBAE, es claramente insuficiente.

V. CONCLUSION

La busqueda del instrumento idéneo para garantizar el uso racional
del suelo y la accién coordinada de las actuaciones publicas a nivel su-
pralocal.

En los tltimos anos las politicas de ordenamiento territorial en Chile
se han centrado en los cldsicos instrumentos previstos en la legislacién
urbanistica, sobre todo con el objeto de impulsar la planificacién a nivel
regional a través de los Planes Regionales de Desarrollo Urbano (proU).

En esta materia, la legislacién urbanistica chilena estd claramente des-
fasada respecto del proceso de descentralizacién que ha experimentado la
Administracién publica durante la tltima década, manteniendo un sistema
de planificacién territorial de una enorme centralizacién. Ademds, los ins-
trumentos de planificacién a nivel supralocal son claramente insuficientes.
Esto ocurre a pesar que se ha atribuido a los Gobiernos regionales desde
1993 diversas competencias en materias de ordenamiento territorial, pero
que han carecido de los instrumentos adecuados para su materializacién.

En este sentido, la implementacién de una politica de ordenamiento
territorial sigue siendo impulsada desde el nivel central de la Administra-
cién. Asi, en el ano 1996 el Presidente de la Republica creé un Comité
Interministerial de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial que
tuvo por funcién el de servir de instancia preferente para el andlisis e
informacién de temas que sobrepasan el 4mbito de cada Ministerio en
particular y la generacién de acuerdos entre aquellas Secretarfas de Estado
que cumplen funciones en dmbitos similares o relacionados entre si, asf
como la de formular y proponer politicas de Gobierno en sus dreas res-
pectivas, aprobar la idea de pre-legislar respecto de aquellos anteproyectos
que corresponden al dmbito de sus competencias y coordinar la labor de
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los distintos érganos de la administracién del Estado para posibilitar el
cumplimiento de las acciones prioritarias del Ejecutivo®.

No obstante, los avances acaecidos en el Gltimo tiempo no han llegado
al grado de implementar una ordenacién integral del territorio, subsistiendo
todavia problemas de coordinacién administrativa y de conflictos en el
uso del suelo que no encuentran soluciones satisfactorias

En este sentido, resulta imperioso la revisién de la legislacién vigente
con el objeto de introducir diversos mecanismos e instrumentos tendentes a
racionalizar la accién publica y privada sobre el territorio y, en este sentido,
cobra especial importancia la configuracién en todos sus extremos de una
competencia de ordenamiento territorial que sea la materializacién efectiva
del orden constitucional con incidencia fisica y, a la vez, la instancia de
coordinacién fundamental a nivel regional de la actuacién publica sobre
el territorio, asociado ademds a un proceso de descentralizacién territorial
efectiva. Asi, la ordenacién del territorio serd una funcién publica que
debe dar una respuesta global a los problemas que plantea la utilizacién
del espacio fisico a través de la materializacién de un determinado modelo
territorial®.

Estos elementos nos permiten vincular la ordenacién del territorio
con el sistema constitucional material, pues esta funcién no es sino una
concrecién de los objetivos generales que le asigna el constituyente a los
Gobiernos regionales (desarrollo social, cultural y econdmico de la regién),
siendo un instrumento esencial y presupuestos necesario para el logro de
tales objetivos. Ademds, esto se corresponde con el principio bdsico que
ha de regir las actuaciones de todos los érganos publicos en relacién con
el gobierno y administracién interior del Estado, como es la basqueda de

34 Este Comité estaba coordinado por el Ministro de la Vivienda y Urbanismo y
estaba compuesto por el Ministro Secretario General de la Presidencia, el Ministro de
Planificacién y Cooperacion, el Ministro de Obras Publicas, el Ministro de Vivienda
y Urbanismo, el Ministro de Agricultura, el Ministro de Transportes y Telecomuni-
caciones, el Ministro de Bienes Nacionales. Tenfa, ademds, como invitados perma-
nentes al Subsecretario de Desarrollo y Administrativo y al Director de Presupuesto.
Sin embargo, la paulatina desercién de algunos ministros y subsecretarios fue una de
las dificultades mds criticas que enfrenté esta comisién. El objetivo fundamental, que
era la aprobacién de una politica de desarrollo urbano y ordenamiento territorial, no
registré avances concretos.

% Sobre la materia se puede consultar los trabajos de PEREZ ANDRES, Antonio
Alfonso. La ordenacién del territorio, una encrucijada de competencias planificadoras,
en Revista de Administracion Piblica 147 (septiembre-diciembre, 1998), y La orde-
nacion del territorio en el Estado de las Autonomias (Madrid, Marcial Pons - Instituto
Universitario de Derecho Publico Garcia Oviedo, 1998).
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un desarrollo territorial arménico y equitativo.

Es fundamental en la ordenacién del territorio la coordinacién que se
da en diversos 4mbitos:

i) En atencién a su contenido (aspecto material), se deben conciliar
factores fisicos o espaciales con factores econdmicos y sociales.

ii) En atencién a las Administraciones publicas, se deben armonizar sus
actuaciones, tanto en el plano funcional (sectorial) como territorial, que
exige la debida congruencia entre las politicas y planes de los diferentes
niveles de decisién, como se prevé en los articulos 16, letras a) y ¢); 17,
letras b) y d); 18, letra a); 19, letra b); 21; 24, letras a) y e); 45, letras ¢)
y €); y 72 inciso 1°, parte final, LOCGAR. lo que no es sino aplicacién del
principio de coordinacién a que debe sujetarse la Administracién del
Estado (articulo 3.2 LOCBGAE.).

La ordenacién del territorio se debe configurar como un titulo com-
petencial radicada a nivel regional, traduciéndose en un conjunto de
técnicas de coordinacién con el objeto de articular las diversas politicas
y competencias sobre el territorio. Asi, por su cardcter horizontal y, por
tanto, funcién integradora, reclama para si la armonizacién no sélo de
las politicas sectoriales dentro de un mismo nivel de gobierno, sino de la
politica con repercusidn fisica de los distintos niveles de gobierno.

En este sentido, los planes de ordenacién urbana proyectados
a nivel municipal deben quedar sujetos al contenido de los planes de
ordenacién del territorio y, por tanto, a todo el sistema de coordinacién
destinado a garantizar la cohesién y unidad de la accién administrativa
sobre el territorio.

[Recibido el 31 de noviembre y aceptado el 19 de octubre de 2007].
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