REVISTA CHILENA DE DERECHO Y CIENCIA POLITICA

MARZO 2024 « E-ISSN 0719-2150 « VOL. 15 « NO 1. PAGS. 1-29

RECIBIDO 14/08/2023 - APROBADO 11/01/2024 - PUBLICACION 19/03/2024
https://doi.org/10.7770/rchdcp-V15N1-art330
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La funcioén social en la regulacion del suelo
urbano y rural desde la praxis judicial

The attributes of the right to domain and the social function in urban and rural
property

Yasna Otarola
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Universidad de los Andes, Santiago,Chile

RESUMEN El presente articulo analiza el concepto de dominio desde la regu-
lacién dada por el Cédigo Civil y su vinculacién con la propiedad en cuanto
derecho consagrado en la Constitucién Politica de la Reptblica. Lo anterior,
con el objeto de confirmar o desechar la hipétesis de que la actual regulacion
inmobiliaria se adecta a la funcién social que cumple el suelo urbano o ru-
ral. La configuracion de la propiedad en la actualidad no integra solo fac-
ultades, sino también obligaciones y cargas, confirmando que el derecho
de propiedad en cuanto a su ejercicio individual —y puesto al servicio de
su titular— es compatible con la idea de funcién social. Considerando esta
funcién, mientras el legislador establece limitaciones y cargas al derecho de
propiedad, la Administracién progresa en su configuracién y delimitacién.

PALABRAS CLAVES Atributos y facultades del dominio; delimitacién; propie-
dad urbana y rural.

ABSTRACT This article analyzes the concept of domain from the regulation
given by the Civil Code and its link with property as a right enshrined in the
Constitution. The above, with the purpose of confirming or rejecting the hy-
pothesis that the current regulation of real estate is in line with the "social func
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tion" of urban or rural property. The current configuration of property includes
not only powers, but also obligations and burdens, confirming that the right to
property in its individual exercise -and placed at the service of its owner- is com-
patible with the idea of "social function". Considering this function, while the
legislator establishes limitations and burdens on the right to property, the Ad-
ministration continues to make progress in its configuration and delimitation.

KEYWORDS Attributes and powers of ownership; demarcation; urban and rural
property.

Introducciéon

La Constitucion Politica de la Republica (CPR) se encarga de regular la propiedad.
Esta normativa garantiza el derecho de propiedad, articulo 19 No 24 inciso 20 de la
CPR; como también la privacion de esta, del bien sobre que recae o de alguno de los
atributos o facultades esenciales del dominio por las causas que el mismo texto cita.
Ademais, la CPR ampara la propiedad, asegurando la no afectacién de su esencia de
acuerdo al articulo 19 N° 26"

Por su parte, el Cédigo Civil dispone que el derecho de propiedad concede la fa-
cultad de gozar y disponer arbitrariamente, no siendo contra la ley o derecho ajeno.
Consagra el dominio como un poder sobre la cosa, cuya manifestacién la constituyen
las facultades que se indican en el articulo 582 del mismo texto legal, las que el duefio
puede ejercer de acuerdo a esta declaracion general, que remite al resto del ordena-
miento juridico®.

Asi, el legislador chileno opté por asegurar el derecho de propiedad, incorporan-
do expresamente la funcién social en la Constitucién®, y conservar la regulacién de
la propiedad en el Cddigo, como lo dispuso originalmente Bello. Tal configuracién
conduce a extenderse sobre la doble dimensién de la propiedad en nuestro pais, como
instituto juridico y como derecho subjetivo, asi como la funcién equivalente que cum-
plen, aunque no sin discusién®. Por una parte, la de “asegurar a todas las personas el
derecho de propiedad en sus diversas especies sobre toda clase de bienes y delegar en la
ley la determinacion de las limitaciones y obligaciones que deriven de la funcién social
de la propiedad”™. Por otra, la de permitir que el duefio pueda ejercer los atributos del

1. Constitucién Politica de la Reptiblica, de 1980.
2. Cédigo Civil de Chile, de 1855.

3. Constitucién Politica de la Reptblica, de 1980.
4. GUILOFF (2019) pp. 291 y 292.

5. CEA (2012) pp. 564 y 565.
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derecho de propiedad dentro de los limites que fija la ley. En consecuencia, existen
dos conjuntos normativos generales que informan la propiedad privada, tanto del
suelo urbano como rural.

Por lo mismo, corresponde indagar cual es la concepcién de propiedad que pre-
valece en la regulaciéon inmobiliaria sectorial: aquella que prefiere el ejercicio de los
atributos del dominio o aquella que prefiere su funcion social. Surge también una
tercera concepcion: aquella que logra conciliar lo propuesto por los dos anteriores.

La hipotesis es que las normas recientes sobre suelo urbano y rural se distancian
de la concepcioén clasica de dominio del Cédigo Civil, bajo un sistema juridico que
protege decididamente el derecho de propiedad, ampara sus atributos esenciales y
admite de forma flexible que esta propiedad pueda ser objeto de limitaciones y obli-
gaciones para cumplir su funcién social®.

Resolver este problema requiere establecer si la potestad de la Administracién la
autoriza a dotar de contenido a la propiedad afectando los atributos o facultades que
emanan de este derecho. En otras palabras, se hace necesario definir si la Administra-
cion es capaz de ajustar los marcos regulatorios del suelo urbano y rural.

Las aplicaciones sobre esta materia nos permiten afirmar que el legislador solo
puede limitar el ejercicio del derecho de dominio privando o reduciendo los atributos
tradicionales (uso, goce o disposicion), cuando las necesidades de la colectividad asi
lo exigen. La particularidad de estas disposiciones radica en que no habra indemniza-
cién de los dafios que esas limitaciones ocasionan al propietario.

En cambio, en las distintas regulaciones la Administracién no se circunscribe a las
limitaciones que establece el legislador, sino que avanza y fortalece la configuracién
y delimitacién del derecho de propiedad. Ello permite deducir la prevalencia de la
concepcion basada en la funcién social.

Para desarrollar este argumento se utilizard la siguiente estructura. En la primera
parte se hara referencia al desarrollo normativo —civil y constitucional— de la pro-
piedad privada. Posteriormente, en la segunda seccion, se analizard su aplicacién en
algunas regulaciones sectoriales sobre el suelo urbano y rural. Por dltimo, las conclu-
siones de este trabajo esbozardn el desafio de conservar los elementos que definen
la propiedad y al mismo tiempo introducir limitaciones —obligaciones o cargas’ —
cuando haya una conveniencia general evidente.

6. VERDUGO et al. (2002) p. 308.

7. Rios sefala que “Con respecto al término obligaciones, no debe olvidarse que se trata de im-
ponerlas a la propiedad y no al propietario; y que la obligacion constituye un vinculo que sujeta
(al obligado) a hacer o abstenerse de hacer una cosa (...). Por eso nos parece mds apropiada la ex-
presion carga, que significa todo gravamen real de la propiedad, generalmente en la inmueble (...).
En cualquier caso, se la denomine obligacién o se la llame carga, ellas importan una restriccién de
las facultades del dominio (...)”. RIOS (1987) p. 65.
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I. La propiedad legal del C6digo Civil: un concepto unitario de propiedad

En elel ordenamiento juridico chileno, la propiedad estd regulada en el Cédigo Civil
y en la Constitucién. En el primero, después de largos afios de trabajo, en 1855 se
establecieron en el Libro II: “De los bienes, y de su dominio, posesion, uso y goce” los
lineamientos bésicos acerca de la propiedad o dominio. En el articulo 582 inciso 1° se
defini6 la propiedad?®. Se dice que esta disposicién estd impregnada del espiritu liberal
del Cédigo Civil francés en materia de bienes (art. 544)°, aunque Bello no senala las
fuentes que utiliz6 para regularlo y de las cuales podria resultar esta aseveracion'®.

La disposicion destaca porque consigna que el dominio es un derecho real" y que
el derecho como cosa incorporal recae y se ejerce directamente sobre una cosa corpo-
ral, lo que a su vez sugiere que esta ultima debe estar presente y determinada, pues de
otra manera no podria materializarse el derecho del titular'?. Puede invocarse legiti-
mamente frente a todos (de alli que se afirme que es universal), y por lo mismo es que
puede recuperarse el dominio si alguna persona que no es titular detenta la tenencia
de la cosa ilegalmente.

8. Esta definicién involucra una concepcién analitica del dominio, en el sentido de ser un conjunto
de facultades o prerrogativas identificables y de cierta autonomia, segtiin se deduce de las facultades
que el dominio confiere al propietario sobre el objeto de su derecho. CORRAL (2022) p. 110. En
contra, se sostiene una postura sintética que lo interpreta como un seforio o poder pleno sobre el
objeto de la propiedad, sin importar las facultades que tiene el duefio. ALESSANDRI et al. (2010)
p. 36.

9. Cédigo Civil de Francia, de 1804.

10. BARRIENTOS senala que la construccién de la disposicién puede hallarse influida por varias
fuentes, a saber: i) El Traité du domain de la propriéte de Pothier, en el que se leia que este derecho
de propiedad, considerado en relacién a sus efectos, se debe definir como el derecho de disponer a
voluntad de una cosa, sin cometer, sin embargo, atentado contra el derecho de otro, o las leyes (I,
cap. I, N° 4), que pudo haber influido en el inciso final; ii) el Code, que en su articulo 544 sefialaba:
“La propiedad es el derecho de gozar y disponer de las cosas de la manera mds absoluta, siempre y
cuando no se haga un uso prohibido por las leyes o por los reglamentos; iii) el Cours de Delvincourt,
aunque en esta materia se limitaba a transcribir la definicién del Code; y iv) la influencia de la glosa
de las Siete Partidas (3, 28, 1). BARRIENTOS (2013) p. 570. Por su parte, Amundtegui, al explicar
las diversas fuentes que us6 Andrés Bello en la definicién de propiedad, senala que [...] tomé el
concepto antes de Pothier que de la codificacion francesa. Su tesis de la propiedad como restringida
por el derecho de los otros comienza en la tradicion castellana de las Partidas que establece que las
cosas no pueden usarse de manera que dafien a otro [...]. AMUNATEGUI (2009) p. 508; también
AMUNATEGUI (2012) p. 88.

11. Cédigo Civil chileno, de 1855. Ver articulo 577.
12. RICO (2022) p. 114.
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Asi, la propiedad provoca que el titular de la misma pueda satisfacer su derecho
individual de contenido patrimonial -ahora subjetivo, pues la propiedad esta al ser-
vicio del titular- en funcién de las amplias facultades que el derecho le concede de
gozar y disponer de manera soberana, lo que estaba en armonia con lo dispuesto en la
Constitucion de 1833, E1 Cddigo, siguiendo las codificaciones de la época, establecié
este cardcter, permitiendo al duefo gozar y disponer de la cosa arbitrariamente, no
siendo contra la ley o el derecho ajeno™.

La facultad de goce, aunque puede identificarse con el uso, fue restringida a la de
apropiarse o hacerse dueiio de los frutos que genere la cosa y, por otra, de los produc-
tos de la misma'®. En cambio, la facultad de disposicién material se relaciona con el
derecho que tiene el dueno de afectar la constitucidn fisica de la cosa. Por su parte,
la disposicién juridica se produce si se merma o extingue el derecho de dominio del
propietario.

Todas estas facultades pueden ser ejercidas arbitrariamente, de manera tal que el
dueiio puede valerse de la cosa con todos los atributos que el derecho de propiedad
le confiere, y también desplegar su poder soberano para usar, gozar y disponer de
ella a su arbitrio, sin que nadie pueda impedirlo; en consecuencia, sin preocupacién
social'®. Para CORRAL, sin embargo, la expresién denota que el propietario puede ac-
tuar “libremente, voluntariamente, sin coaccidn, pero con una libertad o voluntad que
es guiada por la razén”". En tanto, para PENAILILLO, la arbitrariedad ha sido alte-
rada por las restricciones que la funcién social introduce al ejercicio de tales faculta-
des'®. De todos modos, ya con anterioridad el Cédigo habia circunscrito las fronteras
de la propiedad a las actuaciones que se ajusten a la ley y respeten el derecho ajeno?,
situacion que dejaba a la arbitrariedad en situaciéon de ser modelada por el resto del
ordenamiento, con lo que el concepto se flexibilizaba bastante mds.

De esta forma, la propiedad estd limitada por la propia disposicién, al expresar
“no siendo contra la ley o derecho ajeno’; situaciéon que comprende admitir que el
legislador regulara el derecho garantizando el ejercicio de todos los atributos y facul-
tades, con la interdiccién de hacerlo contra derecho ajeno®. Lo dicho evidencia una
concepcion limitada de la propiedad.

13. MIROW (2011) pp. 1183-1217.

14. PRADUROUX (2017) p. 52.

15. PENAILILLO (2006) p. 128.

16. ALESSANDRI et al. (2010) p. 37; PENAILILLO (2006) p. 77.
17. CORRAL (2022) p. 113.

18. PENAILILLO (2019) p. 293.

19. Cédigo Civil de Chile, de 1855.

20. RUIZ-TAGLE (2018) p. 205.
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II. La propiedad en la Constitucion

A su turno, la Constitucion de 1925 mencionaba en su articulo 10 N° 10 las limitacio-
nes a que estaba sometida la propiedad, destacando una nueva etapa para el derecho
de propiedad?®. La garantia de la propiedad disponia la inviolabilidad de las “propie-
dades’, sin distincion alguna, y, al mismo tiempo, reconocia que se pueden imponer
limitaciones a las propiedades por razones de orden social y de interés general. Asi,
el constituyente faculté al legislador para desarrollar el régimen juridico de la propie-
dad, dentro del marco del interés individual de su titular en correspondencia con los
intereses generales de la sociedad®. Posteriormente, la reforma constitucional intro-
ducida por la Ley 16.615, de 1967%, produjo un cambio en la proteccién, debido a que
desde ese momento se garantiza el derecho de propiedad en sus diversas especies,
anadiendo la idea de funcion social?*, Esta expresiéon permite reconocer que “en el
ejercicio de la propiedad privada estd comprometido el interés publico y que puede
ser distinto y ajeno al del propietario y aun contrapuesto, cuando proviene de aspira-
ciones y urgencias colectivas”. La Ley N° 17.450, de 1971%, que reformé nuevamente
la Carta, concretd las ideas matrices de la modificacién constitucional.

La Constitucion de 1980 hizo suya la tradicion de la funcion social de la propiedad
y la define en términos tales que estatuye un control casi total sobre la propiedad. En
ese sentido”, introdujo disposiciones relativas a la adquisicién y proteccién de este
derecho, su privaciéon mediante la expropiacion y la compensacién correspondiente.
A partir de ellas, es posible configurar legalmente el derecho de propiedad por razo-
nes de interés general, dindole un sentido al uso, disfrute y disposicion de los bienes
acorde a la funcién social®.

21. Constitucion de la Republica de Chile, de 1925.

22. El texto se ubica temporalmente en el Derecho constitucional de la primera mitad del siglo XX,
identificado como un periodo en el que no se experimentan transformaciones importantes pero que
revela la crisis del modelo de Estado. Constituye un momento de transicion en el que se autocor-
rige el Estado liberal mediante la limitacién al derecho de propiedad al establecerse que podia ser
definido por ley. VILLABELLA (2016) p.105.

23. Ley 16.615, de 1967.

24. CORNEJO (2021) p. 278.

25. RODRIGUEZ (1972) p. 117.

26. La Ley N° 17.450, de 1971.

27. Constitucion de la Republica de Chile, de 1980.
28. VILLLABELLA (2016) p. 107.
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Con esta introduccion el legislador diversifica los estatutos de la propiedad en
consideracion a sus distintos objetos y funciones; promulga regulaciones especificas
para proteger los intereses ptblicos -ademds de los privados- y aumenta las obligacio-
nes y cargas sobre los poderes reconocidos al propietario y que se consolidan progre-
sivamente en distintas materias®.

En efecto, se da inicio a un desarrollo legislativo sobre la propiedad que da cuenta
de la funcién social que le ha asignado la Constitucion y que demuestra que el ele-
mento que caracteriza esta definicion es que la funcién social no impone limitaciones
al derecho de propiedad sino que los configura fijando sus contornos: “la propiedad
no es una funcioén social, tiene una funcion social”®. Desde esa perspectiva, la propie-
dad no solo otorga facultades, sino que también obliga, de modo que el propietario es
el sujeto que carga con los deberes que impone la funcién social. En otras palabras, los
atributos y facultades del propietario se reducen en vista de la funcién social.

Asimismo, se reconoce que los bienes objeto de propiedad estdn vinculados a un
fin atendiendo a su trascendencia econémica o social. En consecuencia, no existe un
unico fin, sino que fines especificos que determinan regimenes juridicos distintos.
Esto marca el término de la era de la propiedad y el comienzo de la era de las pro-
piedades. Tales regimenes no reproducen la propiedad legal del Cédigo Civil, pues
contienen las nuevas cargas y deberes que se imponen al propietario®'.

De ahi que se empieza a afirmar que la propiedad legal del Cédigo Civil no permite
explicar las nuevas situaciones propietarias, en cuanto constituye un modelo ideol4-
gico basado en el poder del titular que debe adecuarse a la funcion social®.

Lo anterior, sin embargo, no significa que en Chile se haya abandonado el con-
cepto legal de propiedad, cuya influencia sigue presente en el texto constitucional.
ParteParte de la doctrina sostiene que el contenido esencial del derecho de propiedad
se refiere a sus atributos y facultades. Cea Egafia plantea que esta es la suma de los
atributos y facultades del dominio®. Rios sostiene que el contenido esencial de la pro-
piedad se manifiesta en sus facultades®. El paso aludido no ha significado la ruptura
total con la definicién legal. Bien lo ha hecho presente Rios al desafiarnos a no caer en
la tentacion de concebir que el derecho de propiedad ha desaparecido para dejar paso
a las propiedades y sus estatutos, puesto que -aunque el fenémeno de la disgrega-
cion del régimen juridico se da en la actualidad-, existe un denominador comin que

29. GUILOFF (2019) p. 266; CORDERO (2008) p. 508.
30. CEA (2004) p. 535; EVANS (1967) p. 406.

31. CORDERO (2020) p. 156.

32. Cédigo Civil de Chile, de 1855.

33. CEA (2012) p. 581.

34. RIOS (1987) p. 63.
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corresponde al contenido esencial, esto es, al derecho de usar, gozar y disponer del
objeto sobre el que recae. En el mismo sentido se pronuncia CORDERO, al admitir
que, si bien la funcidn social ha determinado una fractura del contenido de la propie-
dad, sigue existiendo un contenido unitario, sin perjuicio de que varie la extension y
el nimero de poderes que se le atribuyen al propietario en consideracion a la tras-
cendencia social de los bienes, lo que determina el contenido concreto del derecho®.

De esta manera, se puede apreciar que existe una disparidad muy acentuada sobre
la propiedad. Por una parte, se sostiene una concepcién unificada, que la sitia como
un derecho subjetivo garantizado constitucionalmente. Por otra, una nocién diversa,
que acepta la funcién de este derecho bajo la idea de que justifica los atributos y fa-
cultades del dominio por su utilidad o beneficio social.

Esta expresion es lo que se describe y analiza a continuacién en el 4mbito norma-
tivo sectorial de la propiedad urbana y rural y su aplicacién jurisprudencial.

II1. La aplicacion del concepto civil y constitucional en la regulacién sectorial del
suelo urbano y rural

Hoy en dia, al mismo tiempo que se mantienen los elementos definitorios o esenciales

de la concepcién de propiedad contenida en el Cédigo Civil*

, se abre paso a un con-
junto normativo sectorial determinado por la naturaleza y la funcién del objeto re-
gulado, en ocasiones controlado por la autoridad. Por ejemplo, el suelo urbano como
objeto de edificacién, urbanizacién y division, y la rural, no susceptible de urbaniza-
cién, construccién o cambio de destino.

La propiedad, como derecho individual sobre un bien inmueble urbano o rural,
supone que el propietario puede, conforme a sus facultades, edificar o urbanizar y
asi rentabilizarlo en funcién de la creacién de nuevas propiedades, lotes o loteos de
terrenos sobre el pafo original, pudiendo, a su vez, vender o arrendar®.

Para estos efectos, el propietario estd sujeto al régimen de la propiedad del suelo.
En este sentido, los instrumentos de planificacion del territorio determinan el trata-
miento de la propiedad del suelo y los derechos y deberes de los propietarios.

35. CORDERO (2008) p. 522.
36. Codigo Civil de Chile, de 1855.
37. CORDERO (2015) p. 313.
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Ejemplo de esto es que la construccién de obras de urbanizacién o de edificacién
de cualquier naturaleza -sea urbana o rural- necesitan del permiso de la Direccién de
Obras Municipales, el cual se obtiene mediante solicitud del propietario, con las ex-
cepciones que sefiala la Ordenanza®,. El director concede el permiso de urbanizacién
o edificacidn si el instrumento presentado cumple con la planificacién y la normativa
correspondiente, previo pago de los derechos que procedan®. A su vez, aprueba el
uso o destino que se les dard a las obras, el cual serd concordante con el uso del suelo
establecido en la Planificacién Territorial. Todavia més, no se podra modificar el des-
tino de la vivienda sin previa autorizacién, asi como tampoco podra variar el uso o
destino aprobado sin mediar un nuevo permiso o autorizacién, conforme lo dispues-
to en el articulo 116 de la LGUC.

La Ordenanza General de Urbanismo y Construccién establece que el titular au-
torizado por la Direccién de Obras Municipales queda sometido a una serie de obli-
gaciones, que incluyen -pero no se limitan- a respetar la densidad, la tipologia de edi-
ficacidn, la altura minima o méxima establecida para los edificios en la zona o barrio
de que se trate y la prohibicién de realizar construcciones o desarrollar actividades
productivas®. Sin embargo, en muchos casos la ejecucion de este instrumento puede
significar la existencia de privaciones respecto de derechos adquiridos, como lo es
disminuir la altura de un edificio construido, prohibir un determinado uso del suelo
o transformar inmuebles de propiedad privada en bienes nacionales de uso publico.

El Tribunal Constitucional, en requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucio-
nalidad respecto del articulo transitorio inciso primero de la Ley N° 20.791*, acogi6
la pretensién de la peticionaria que argumentaba que “con el restablecimiento de la
declaracién de utilidad publica del terreno, no se estd persiguiendo un fin constitu-
cionalmente licito, como lo es la expropiacién de terrenos [...] sino que se impone la
imposicién de una carga que hace inviable cualquier tipo de proyecto inmobiliario o
venta del inmueble” Agrega que “[...] producto de la Ley N° 20.791, la destinacién de
Avenida Parque (ZE-4) recae sobre la totalidad del predio, por lo que la inutilidad del

38. Sdnchez con Ilustre Municipalidad de Coyhaique (2021). La Primera Sala de la Corte de Apela-
ciones de Coyhaique invalido la sentencia que habia condenado a una persona por transgredir el
articulo 116 de la LGUC al efectuar construcciones sin contar con permiso de edificacién. Al inter-
poner el recurso de apelacién, el demandado argumento que no procedi6 a efectuar construccién
alguna, sino que simplemente procedié a realizar un cierre en la propiedad debido a que el dicho
terreno se habia transformado en un vertedero ilegal, y el municipio no lo habia cuidado.

39. Decreto N°47,de 1992. Ordenanza General de la Ley General de urbanismo y construcciones,
articulo 1.4.1.

40. Ordenanza General de urbanismo y construccién, de 1992.
41. Ley N° 20.791, de 2014.
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inmueble es total, al no ser posible la construccion sino en términos muy limitados.
[...], Y que corresponde a una vivienda de hasta dos pisos de altura [...]"*.

En consecuencia, la propiedad queda sujeta a las condiciones aplicables al predio
de que se trate, en conformidad con las normas urbanisticas nacidas de la Planifica-
cion Territorial respectivo.

SANTIBANEZ advierte que “los instrumentos de planificacién territorial, al fijar
estas condiciones urbanisticas’, ya no limitan o solo establecen cargas sino que modu-
lan el contenido del derecho de propiedad en la zona planificada, pues restringen las
posibilidades de edificacion y el desarrollo de actividades productivas a las permitidas
por dichas condiciones. Definidas las circunstancias urbanisticas por un Plan Regu-
lador, surge la problemdtica de establecer si la Administracién puede modificar o al-
terar estas condiciones en forma discrecional, aun cuando aumenten las restricciones
ya existentes en perjuicio de los propietarios®. La ley permite que la Administracién
modifique las condiciones urbanisticas a través del Plan Regulador*. Sin embargo, no
puede afectar a quienes cuentan con los permisos de edificacién o loteo aprobados.

En fallo dividido, la Tercera Sala de la Corte Suprema acogié el recurso interpuesto
en contra de la sentencia que rechazé el reclamo de ilegalidad presentado en contra
de un decreto de la Municipalidad de Pudahuel, que rechazé dejar sin efecto la de-
claracion de utilidad publica de un terreno asignado para al uso habitacional mixto
y donde la recurrente tenfa autorizacion para instalar 72 viviendas. El Tribunal dicté
sentencia de reemplazo dando lugar al reclamo deducido por la empresa. El fallo indi-
ca que “la reclamada incurre en una ilegalidad al desconocer los derechos adquiridos
por su parte al pretender aplicar la declaracion de utilidad publica, a pesar de que su
parte tenfa un proyecto y permiso de edificacién aprobado antes de la dictacién del
ultimo cuerpo normativo, ignorando que la segunda parte del articulo transitorio

[...]7%.

42. Fundacién Las Rosas de Ayuda Fraterna con Ilustre Municipalidad de Maipu (2021); En el
mismo sentido Inmobiliaria Parque Santuario Ltda. con Ilustre Municipalidad de lo Barnechea
(2018), donde el Tribunal Constitucional decide sobre el requerimiento de inaplicabilidad por in-
constitucionalidad del inciso primero del articulo transitorio de la Ley N° 20.791. Asimismo, véase
Laguna con Ilustre Municipalidad de Santiago (2018), sobre requerimiento de inaplicabilidad por
inconstitucionalidad presentado por Ricardo Laguna Gonzalez respecto de los articulos 59 y 121
del D.EL. N° 458, de 1976, del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo, que aprueba la nueva Ley
General de Urbanismo y Construcciones, y del inciso primero del articulo transitorio de la Ley N°
20.791, de 2014.

43. SANTIBANEZ (2019) p. 551.
44. Ley General de urbanismo y construcciones, de 1976.
45. Inversiones Quintali Limitada con Ilustre Municipalidad de Pudahuel (2018).
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En cambio, en otra ocasién la Corte Suprema no acogié el recurso en contra de
la sentencia de la Corte de Apelaciones de Valparaiso, que a su vez rechazé la accién
interpuesta en contra de la Municipalidad de esa ciudad, por haber otorgado a través
de la Direccién de Obras el permiso de edificacién N° 79 de fecha 14 de febrero de
2013. La Corte lo anulé y declaré que es apto para generar un derecho adquirido en
la medida en que se cifa a las normas legales vigentes a la fecha de su otorgamiento,
circunstancia avalada en el control judicial aplicable a dicho acto, el cual imposibilita-
ria concluir que su sola emisién genera un derecho adquirido en favor de su titular®.

Por otro lado, si el titular pretende usar su propiedad mediante la edificacion y se
trata de un suelo no urbanizado, tiene dos obligaciones: el deber de urbanizar, como
requisito previo para la edificacién y disposicién de unidades edificables que resulten
de dicho proceso; y ceder gratuitamente parte de los terrenos a circulacién, areas
verdes y equipamientos, cuyo porcentaje es establecido por la Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones®.

El Tribunal Constitucional indicé -a propésito de la declaracién de inaplicabilidad
por inconstitucionalidad de los articulos 59 y 121 del DFL 458, de 1976*, que aprueba
la LGUC-, que el requirente obtuvo una autorizacién para acogerse al beneficio del
articulo 121 de la ley citada, lo que le permitié “construir provisoriamente una obra
menor en la parte afecta a utilidad publica de su propiedad y los correspondientes”
permisos de edificacion y recepcion definitiva de la misma; transcurridos dos o tres
anos, pidié a la misma Municipalidad aceptar la propiedad bajo el régimen de copro-
piedad inmobiliaria regido en ese entonces por la Ley No 19.537, de 1997%. Sin em-
bargo, esta solicitud fue rechazada por la Municipalidad de acuerdo al numeral 2 del
articulo 2.2.4 de la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, que impone
dos obligaciones al “propietario de un predio afecto a utilidad publica que presente
proyectos acogidos a la Ley de Copropiedad Inmobiliaria: i) ejecutar obras de urbani-
zacidn y ii) ceder la superficie afecta a utilidad publica™®.

Asi, la propiedad urbana ya no queda solo limitada o sujeta a ciertas obligaciones
o cargas, sino también a veces delimitada, siendo ejercida sobre la base de disposicio-
nes distintas a las del Cédigo Civil. El propietario solo podra edificar o urbanizar pre-
via autorizacion y siempre y cuando el proyecto se adecte estrictamente a las indica-

46. Carlos Rémulo Alfredo Manterola Carlson y otros contra Ilustre Municipalidad de Valparaiso
(2017).

47. Ley General de urbanismo y construcciones, de 1975. Ver articulo 70.
48. DFL 458, de 1976.

49. Ley No 19.537, de 1997.

50. Laguna con Ilustre Municipalidad de Santiago (2018).
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ciones de los instrumentos urbanisticos®. Pesan sobre el titular diversas obligaciones
o deberes positivos, al tiempo que su facultad de uso y goce, consistente en este caso
en edificar, no se encuentra limitada por los instrumentos urbanisticos, sino que esta
definida o concretada por estos.

Los planes urbanos, en cuanto a las facultades y obligaciones del titular que decide
edificar o construir en un drea urbana, constituyen de acuerdo a estas condiciones,
en ocasiones, una verdadera privacion que altera el contenido esencial y los aspectos
definitorios de la propiedad del Cédigo Civil. Como senala Lasarte “[...] por obvio
que ello sea, [...] la primera funcién de la propiedad privada es servir a la atencién
de las necesidades individuales y, por tanto, legitimar al propietario para el uso, goce,
disfrute e incluso consuncion de la cosa objeto del derecho [...]"*% De otra forma, el
titular transferird su propiedad, pues ya no obtendrd los beneficios derivados del uso
y goce que espera reportar. Al establecer estas obligaciones mediante un acto admi-
nistrativo con amplisimo campo de discrecionalidad, se puede afectar la reserva legal
del articulo 19 N° 24 de la Constitucién®.

La regulacién de los derechos y libertades protegidos por el texto fundamental
debe ser efectuada por ley, existiendo en consecuencia una reserva legal en esta ma-
teria®.

Por otro lado, la LGUC no incluye expresamente la funcién social de la propiedad,
aunque se deduce de la planificacién urbana, pues la comprende como un proceso
que se realiza para fortalecer el desarrollo de los centros urbanos en funcion de una po-
litica [...]que debe contemplar, en todos sus niveles, criterios de integracién e inclu-
sién social y urbana”. Estos objetivos y metas se incorporan a la planificacién urbana
en todos sus niveles: intercomunales, comunales y seccionales®.

A estos instrumentos se afiaden las modificaciones introducidas por la Ley de
Transparencia de Mercado del suelos, como también por la Ley No 20.958, de 2016°.
La primera expresa que la planificacién urbana pretende organizar y definir el uso del
suelo de acuerdo con el interés general”. La segunda considera la funcién social en
los aportes al espacio publico, al sefialar que los instrumentos de planificacién urba-

51. Ley General de Urbanismo y Construcciones, de 1975. Ver articulo 116 queque define lo que se
entiende por normas urbanisticas.

52. LASARTE (2008) p. 51.
53. Constitucién Politica de Chile, de 1980.
54. Constitucion Politica de Chile, de 1980. Ver articulo 63 No 20.

55. Ley General de urbanismoUrbanismo y construccionesConstrucciones, de 1975. Ver articulos
27, 34 inciso 3°y 41 inciso 1°.

56. Ley No 20.958, de 2016.
57. Ley N° 21.0744, de 2018.
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na sirven “para mejorar sus condiciones de conectividad, accesibilidad, operacién y
movilidad, asi como la calidad de sus espacios publicos y la cohesién social y susten-
tabilidad urbanas”®. Con estas locuciones, la funcién social deberia materializarse en
los instrumentos de planificacién territorial. Asi, la propiedad se entiende compatible
con la consecucién de fines de interés general y cada vez mas distanciada del Cédigo
Civil®.

El cambio que acabamos de consignar -distanciamiento de la regulacién civil- al
parecer se manifiesta también en las dltimas reformas que sobre esta materia ha in-
troducido el legislador.

La Ley N° 19.175 Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracién Re-
gional, modificada por la Ley N° 21.074 sobre Fortalecimiento de la Regionalizacién,
incorporé como funcién del Gobierno Regional “elaborar y aprobar el Plan Regional
de Ordenamiento Territorial en coherencia con la estrategia regional de desarrollo
regional y la politica nacional de ordenamiento territorial’, lo que le permite fijar las
“condiciones de localizacién para la disposicion de los distintos tipos de residuos y
sus sistemas de tratamientos y condiciones [...] no comprendidas en la planificacién
urbanistica, junto con la identificacién de las dreas para su localizacién preferente”®.
Por lo mismo, esta regulacion afecta las intenciones de quienes desean usar y gozar a
través de la instalacion de alguna infraestructura o desarrollar alguna actividad eco-
némicamente provechosa. Esto resulta especialmente preocupante cuando los mis-
mos ciudadanos se oponen a la instalacién de actividades poco valoradas por una
comuna o regién en particular, pero no asi para el pais, de acuerdo a la funcién social
de la propiedad.

En ese sentido, se han presentado reclamos para obtener antecedentes sobre la
instalacién de un relleno sanitario en la Provincia del Elqui y contra la resolucién
que calificé ambientalmente un almacenamiento de gas GLP Centro de Distribucién
Temuco. En la primera reclamacion se accede a entregar la informacién solicitada,
mientras que en la segunda no se accede a la peticién debido a que se estima que
existe compatibilidad con el Plan Regulador®'.

La Ley No 21.078, de 20185, por su parte, establece estandares urbanisticos mi-
nimos para los instrumentos de planificaciéon urbana comunal. Estos dicen relacién
con la superficie, accesibilidad y tipos de dreas verdes, minimo de estacionamientos,
trama vial y otros mas. De esta forma, se progresa en una planificacién técnicamente
superior.

58. Ley N° 20.958, de 2016.
59. Cédigo Civil de Chile, de 1855.
60. Ley N° 19.175, de 1992. Ver articulo 17 letra a).

61. Decision N° C1656-21 del Consejo de Transparencia de 8/06/2021 y Decisién N° C2474-21 del
Consejo de Transparencia, de 2021.

62. Ley No 21.078, de 2018.
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Sin embargo, las obligaciones y gravdmenes que implica la iniciativa vigente son
de cargo del titular del derecho de propiedad, las que en este caso transitan desde
condiciones suficientes de planificacién, pasan por el perfeccionamiento del impues-
to territorial, por medio de la actualizacién de la valorizacién de ciertos inmuebles
no agricolas, y soportan un nuevo impuesto que persigue incorporar al patrimonio
municipal el mayor valor que experimenten los bienes raices por las ampliaciones de
los limites urbanos. Por lo mismo, resulta de especial importancia que los afectados al
impuesto comprendan los métodos puiblicos y objetivos de valoracion que se utilizan
para reflejar adecuadamente los valores de mercado de los bienes raices y hagan uso
de los medios establecidos por la ley para impugnarlos.

Por tltimo, la Ley No 20.958, de 2018%, establece un mecanismo alternativo para
que los proyectos que generen crecimiento urbano por extension o densificacién pue-
dan cumplir con la obligacién dispuesta en el articulo 70 de la LGUC®. Se trata de
cesiones que habran de realizarse para todos los proyectos de construccién en zonas
urbanas, hechas a través de aportes y que deberén aplicarse en un destino particular,
obras de infraestructura, espacios publicos o dreas verdes. También, dispone que los
impactos que provoquen las obras deben ser mitigados a través de medidas relacio-
nadas con la gestion e infraestructura del transporte y servicios conexos®. En con-
secuencia, se trata de un sistema que avanza hacia un desarrollo urbano equilibrado
entre el mercado inmobiliario, la movilidad y los espacios publicos, al respetar las
condiciones del lugar en donde estaran ubicados los proyectos inmobiliarios y esta-
blecer pagos por los impactos externos que ellos puedan generar (reemplazé a los es-
tudios de impacto sobre el sistema de transporte urbano, a los andlisis viales bésicos,
por informes de mitigacién vial).

Sin embargo, influye en la decision de los propietarios sobre adquirir loteos y con-
dominios, y también los cambios de destino de las propiedades, ampliacién y modi-
ficacién de una propiedad, porque en todas estas deben considerarse las contribu-
ciones que se deberan realizar y, por ende, las cesiones que el duefio debe hacer a la
comunidad.

Ahora bien, si se trata del suelo rural, esto es, aquel comprendido fuera de los
limites urbanos establecidos en los planes reguladores, y de quienes habitan estos
territorios se debe considerar que desde el afio 2020, nuestro pais ha determinado una
Politica de Desarrollo Rural que pretende mejorar la estindar de vida y extender las
oportunidades de quienes habitan estos territorios y apoyar al equilibrio territorial en
nuestro pais®. Ademds de las normas especificas que lo reglamentan.

63. Ley No 20.958, de 2018.

64. Articulo 70 de la Ley General de urbanismo y construcciones, de 1976.
65. Ley N° 20.958, de 2016.

66. Decreto 19, de 2020. Aprueba politica nacional de desarrollo rural.
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La LGUC en lo que dice relacién con los planes reguladores intercomunales o
metropolitanos de dreas rurales que conforman una unidad urbana y el articulo 55
del mismo texto legal en cuanto al uso del suelo®. Asi por una parte, se han estable-
cido dreas no edificables y de proteccién debido a los recursos naturales o patrimo-
niales que poseen e impuesto una medida de subdivisién minima en algunos planes
reguladores y, por otra algunas limitaciones al uso del suelo®. Excepcionalmente, se
puede autorizar la subdivisién y urbanizacién de terrenos rurales para complementar
alguna actividad industrial con viviendas, dotar de equipamiento a algiin sector rural
o habilitar un balneario o campamento turistico, y para la construccién de conjuntos
habitacionales de viviendas sociales o de viviendas de hasta cierto valor y que cum-
plan con los requisitos para acceder al subsidio habitacional®. En este caso, se requie-
re la aprobacidn por parte de las Secretarias Ministeriales de Agricultura y Vivienda,
sin perjuicio de la aprobacién del permiso correspondiente por parte de la Direccién
de Obras Municipales respectiva’™. Tal cantidad de excepciones ha permitido la cons-
truccién de viviendas sociales fuera de los limites urbanos, sea que se trate de una
zona rural dentro de un drea urbana, sea cercana a la ciudad, obviando las exigencias
que establece la LGUC™.

A esta legislacion se aiiade la regulacion del uso de suelos agricolas para fines
habitacionales contemplada en el Decreto Ley No 3516 sobre inmuebles ubicados
fuera de los limites de los predios urbanos de los planes reguladores metropolitanos
e intercomunales, lo que permite dividir los predios agricolas, siempre que los lotes
que se obtengan posean un area superficie no menor a media hectérea fisica (art. 1°).
Ademas, sanciona con multa a beneficio fiscal a todos quienes infrinjan lo dispuesto
en el decreto, aun bajo la forma de comunidades, condominios o arrendamientos o

67. Ley General de Urbanismo y Construccion, de 1976. Ver articulo 55.
68. Ley General de Urbanismo y Construccién, de 1976. Ver articulo 55 inciso 1.

69. Decreto Ley 3.516, de 1980. Establece Enormas de subdivisién de predios ruasticos. Articulo
46 de la Ley 18.755, Orgénica del SAG, modificada por la Ley 19.283. Ley 19.880, de 2003 19.880
que establece bases de los procedimientos administrativos que rigen los actos de los érganos de la
administracién del Estado. El procedimiento para expedir certificados de subdivisién de predios
ruasticos, asi como los requisitos que debe presentar el interesado, se encuentran establecidos en la
resolucion exenta N° 3904, de 2019 del Ministerio de Agricultura y SAG.

70. La Corte Suprema sefialé en la causa caratulada Polimin Comercial e Industrial SpA con llustre
Municipalidad de Pudahuel (2023). EIE terreno dentro del cual la actora pretende construir tiene
destino industrial y se emplaza en drea rural. Estas levantamientos requieren del informe favorable
[...]. Agrega “que esto no excluye la aplicacién del articulo 55 de la Ley General de Urbanismo y
Construcciones” (considerando 8°). El Tribunal determina que los sentenciadores han infringido el
articulo 55 ya referido, por cuanto han dispuesto no aplicarlo a una situacién que se ajusta plena-
mente a las circunstancias que regula dicha norma (considerando 9°).

71. Ley General de urbanismo y construcciones, de 1976.
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cualquier otro resultado. Contempla también como sancién la nulidad absoluta de
los actos o contratos celebrados en contravencion a lo dispuesto en las distintas dis-
posiciones™.

No obstante lo anterior, el inciso 2° del articulo 1° inciso 2° contempla una serie
de alteraciones. Entre ellas, destaca la autorizacién que concede la Ley No 19.807, de
20027, para subdividir un predio rastico a favor de las personas que indica entre las
que se incluyen ascendientes o descendientes del propietario por consanguinidad o
afinidad hasta el primer grado inclusive, siempre que la finalidad sea construir una
vivienda para si mismo. Ademsds, la norma contempla una exigencia adicional: no
podra transferirse mds de un lote por ascendiente o descendiente y el drea de éste no
podra ser inferior a los quinientos, ni superior a los mil metros cuadrados. Habién-
dose divido un lote de esta manera, éste quedara sujeto a una prohibicién de enajenar
por 5 anos, asi como a una prohibicién de sustituir su destino de acuerdo a lo que
indican los articulos 55 y 56 LGUC.

Por ultimo, el Decreto Ley N° 2.695, de 19797, que permite la regularizacion del
dominio del poseedor material de propiedades urbanas y rurales que no tienen titulo
o bien son imperfectos, cuyo avalué fiscal sea inferior a 800 UTM, o a 380 UTM. De
modo que se aplica a la pequena propiedad rural sin que se establezca una superficie
determinada.

Estas situaciones han permitido subdividir los predios en pafos habitacionales
mas pequenos, y ceder derechos sobre superficies menores a 5000 metros cuadrados,
cuyo destino es habitacional y que no son posibles de regularizar a través del Decreto
LeyDL N° 2.695, de 19797°. En consecuencia, se advierte la existencia de suelos habi-
tacionales que no respetan la normativa vigente y que perjudican el desarrollo orde-
nado de la ciudad’, tanto desde el punto de vista de la estructura como de lo que es
la extension de los limites urbanos, lo que resta el desarrollo de actividades agricolas
en suelo rural.

Lo anterior queda de manifiesto en la sentencia impugnada que ratificé la negativa
del Conservador de Bienes Raices de inscribir el titulo de compraventa de un predio
de menos de 0,5 hectdreas fisicas, circunstancia que prohibe el Decreto Ley N° 3516,
de 19807, para la divisién de predios risticos ubicados fuera de los limites urbanos. El

72. Vargas Silva Gwendolyne Paulette con Inmobiliaria Rio Trancura S.A. (2017).
73. Ley No 19.807, de 2002.

74. Decreto Ley N° 2.695, de 1979.

75. Decreto Ley N° 2.695, de 1979.

76. Inversiones Santa Serafina Ltda (2021).

77. Decreto Ley N° 3.516, de 1980.
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recurso de casacion en el fondo fue rechazado porque no se acredito la concurrencia
de alguna de las hipétesis que permitiria la enajenacién de predios de este tipo™.

Todas estas normas conducen a la conclusion de que la posibilidad de edificar, ur-
banizar o dividir no depende exclusivamente de la decisién del propietario. La facul-
tad de usar depende de la planificacion territorial, previa licencia y siempre y cuando
se adecte estrictamente a las previsiones de los distintos instrumentos urbanisticos.
Si la decision es favorable, el propietario quedard obligado por ciertas limitaciones y
cargas. El panorama, entonces, es de una extraordinaria complejidad, ya que la Ad-
ministracién ha decidido avanzar un poco mds en las atribuciones que le confiere la
legislacién, fijando y limitando el contenido de la propiedad en los suelos urbanos con
mayor intensidad y en los rurales con debilidad.

En nuestro concepto, si bien prevalece la funcién social de la propiedad, en el caso
de espacios rurales -a diferencia de los urbanos- la regulacién reconoce al propietario
mads autonomia para gozar y disponer de las cosas que le pertenecen, aunque acota la
libertad del propietario subordinando la facultad de usar al respeto de las prohibicio-
nes que establece la ley, la ordenanza o un decreto.

En consecuencia, se puede afirmar que predomina la funcién social, aunque en el
suelo rural las excepciones permiten inferir el predominio de las facultades del titular,
incluso mas de los conveniente.

Conclusiones

La concepcidn clasica de propiedad no se ve reflejada en regulacién inmobiliaria sec-
torial, las normas recientes sobre suelo urbano y no siempre las rurales si bien limitan
el ejercicio del derecho de dominio privando o reduciendo los atributos tradicionales,
cuando las necesidades de la colectividad asi lo exigen, la Administracién ha dotado
de contenido a la propiedad afectando los atributos o facultades que emanan de este
derecho.

Los limites y obligaciones refrendan el beneficio comtn de la propiedad y pro-
pician la introduccién de normas legales destinadas a regular inmuebles que seran
usados y gozados no conforme a las caracteristicas tradicionales de la propiedad, a su
naturaleza y funcién, sino conforme al estatuto sectorial urbanistico especialmente
dispuesto en la materia.

La planificacidn territorial y los diversos instrumentos que elabora la Administra-
cion limitan cada vez mais el ejercicio del derecho de propiedad sobre los inmuebles
urbanos no asi los rurales. Puede decirse que se atentian los atributos del dominio.

78. Torrealba (2018).
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El tradicional derecho real y absoluto se va transformando en uno que el titular
usa de acuerdo a las obligaciones que le impone la ley y también la Administracién,
en aras de la funcién social de la propiedad.

El explicito reconocimiento de la funcién social en la nueva regulacion territorial
se hace evidente en los suelos urbanos mas no en los rurales. La insercién de la fun-
cién social en el ambito de los deberes y derechos del propietario no siempre concilia
la libertad dominical de uso y goce con los intereses de la comunidad.

De ahi que nos podemos afirmar que en parte de la regulaciéon sectorial domina
una concepcion de propiedad que incorpora la funcién social.
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