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1. JNTRODUCCION 

’ Pedro F3maax: Discwso de Aperrwa 
&l Priwr Congreso Nacional de LIrtnnLmo, 
Madrid. 1962. p. 58. 

* Amordo LLR~~~ER Pzm- hriru- 
cima & Drrrcha Urbah~ico (Ed. hhte- 
corvo S.A.. Madrid, 1992). pp. 32 y 33; y 
Lmum Rfos ALVAREZ: El Urbrrnismo y los 
Principios Fundamoll~les del Derecha Urba. 
nístkw (Madrid. Ministerio pan las Adminh- 
tracioner pSbliu<. htiNt0 Nacional de Ad- 
ministnci6n Riblica. 1985). pp. 4 ff. 

Mientrar la.~ ciudades, cm-10 centros pro- 
ductivos y de actividades socialc~ y culunlw. 
experimentm cambioa pmfundos, imposiblsr 
de prever en su totalidad. por lo que ya no 
pueden ser considendoa fenhems accidenta- 
les. 11s cimciaa y panicularmmte el Ikrecho 
no pueden prmitir qtle ae pierda m4r tiempo 
en mfrentar los detaffoa nrbmor que re nor 
imponen, pues ue tiempo resultarl inuupe- 
rable y oxn un costo elevado en t&minos de la 
calidad de vida de lar penonaa y eficiencia de 
las ciudadcr4. 

De tal manera que frente nl af6n legftimo 
de las pxscmar, individualmeme o asociadas, 
por incrementar el crecimiento econ4mico. in- 
dustrial y LccxMgim, apace Ia necesidad 
que el dcrarrdlo no perjudique las condicic- 
ncr de vida. en térmínor de menoscabar y has- 
ta destruir el enlomo en que ellaa ae desen- 
VlXlVWl. 

Acadunia & lo Lmgna Espdda (Madrid, 
Ed. EspaaCalgr.. 1992). p. 1454. 

VCase umbitn. Hmr ROTHBR: Dsracho 
Urbmhfico Colombiano (Bopti. Ed Temi:. 
1990). p. 15. 

4 Carlos HURTADO RuIz-TA~L~: Que 
Vwiis?” en El Mwcwio. publicado el 17 de 
rcpliembrs de 1992, p. A.2. Vclse. asimismo. 
Jaime SOLNU SM~BDU: ‘Medio Ambime y 
Emuda” ea El Mercwio. pubtido el 23 de 
dicim-hre de 1992, p. A.2. 
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ncfuios por las consecuencias qne sus accio- 
nes u omisiones provoquen en los demis 
miembros de la comunidad. 

El prexmte trabajo traza tres principios b& 
sicos que debe” considerarse por quienes. des- 
de sus disti”tas especialidades, se abcquen a 
la soluci6n de los problemas urbanos y a la 
concepción de una ciudad que funcione en tdr- 
minos de dpho y desarrollo surtenkzble. Es 
decir. y en referencia al primero de aquellos 
conceptos, un asmtm-dento humano en que se 
muimicc el anp1.x de los recursos escasos 
en pm de la satisfacción de “easidades ilimi- 
tadas; y. cn cuanto d desarrollo sunentable. 
entendiendo por tal el deber que pesa sobre la 
sociedad completa en orden. satmer c incre- 
mentar e” el tiempo las mejores mndicioncs 
de vida que le haya sido posible alcanzar, sin 
detener el pmgr&. 

Asimismo, y a la luz de cada uno de esos 
principios, erbozar la tarea que corresponde al 
Derecho. cano ciencia a In que toca un rol 
inrvwnrntaBl que permita traducir, en dispai- 
ciones coercitivas. lo requerido para el adc- 
cuado ftmcionamiento del fe”6mcno urbano, 
por una parte, y como cmjunto de “arnas 
que imponen promocidn y regulacidn de las 
cmdicionu nccenuias serias pan la calidad 
de vida y la eficiencia cn 11 gcsti6” de lay 
ciudadea. de otra. 

II. FINALIDADES DEL 
URBANISMO 

No ube duda de que las ciudades enfren- 
tan actualmente un cmjunto de problemas que 
er preciso resolver, con cl objeto de asegurar 
mejoren condicionw de vida 1 las personas y 
obtener una mayor eficiencia. 

Eh efeao. la calidad de vida y 11 efickncia 
preccn ser elemattoa integrantes y. al mismo 
tianpo, finalidades cse”&les que hm de te- 
ner en cuenta quienu aborde” cl fe”6nle”o 
urbno, cualquiera que sca la perrpectivn dcs- 
de la que lo mfrmte”. ya rea para *operar ou, 
prd~lemar o pan cmtigunr Bodades de ren- 
di”limt0, humano y mateIh1 óptimo. 

En lo que concierne 11 Dcmcho. por ende. 
debe considerar ambos ekmentos. cano pane 
integnnte de su contenido. P Ia par que situar- 
se en ellos pan pretender alcanzarlor en aquel 

* Replresc que cl concepto de dernndlo 
surlcnrable qd unpludo CI mia a”~plio qoe 
lo tradiciooalmatc atendido con Cl. puesm 
que se lo ha referido ~610 11 uso mtional de 
los rcc”“os “u”nlu pan swisfurr neceaida- 
del presenta pe” si” ccmprcmaer lar & las 
ge”eRcia”u futuraa. 

car6cie.r dual de componente y objetivo que 
cada uno posce. 

1. Calidad de vida 

Así, la colidodde vida. esto es, cl mnjunu> 
de propicdsdes inherentes a una persona, sean 
comodidades o inmmodidades. cm que ella 
cuenta para alcanzar su mayor desarrollo espi- 
ritual y material posiblc6. aparece como la 
piedra angular sobre la que ha de constmirse 
una respuesta óptima a los pmblemas utbanin 
de las rociedaderi cmtemporhcas. 

Ciertamente que la decisión en cuanto al 
contenido concreto de la calidad de vida debe 
radicarse en lar personas y. por lo tanto, en 
su detenninaci6n no pueden ser caccionadas 
ni menos suplida su voluntad por la de caras 
entidades o por la del Estado. 

Al mismo tiunpo, pensamos que en esa 
opción personal deben respr~arse los valores 
inherenles 0 la sociedad. 

En cmcrao. ni las personas ni menos el 
Estado. m la definición de las condiciones 
parn una mejor calidad de vida. pueden atmtar 
cama los valores sociales relevantes. entre 
la cuales y por simple vfa ejunplar. mm&- 
“amor: La libertad en todas las brua del qoe- 
hacer humano. la igualdad. sobre todo de 
oportunidades, la libre iniciativa y In pmnm- 
ci6n y justicia social. 

Asimismo. si bien tal decisión corrcspmdc 
II las personas. en pleno ejercicio de sus dere- 
chos y deberes, las que deba respetar los va- 
lores anteriores y superiores al hombre. no 
puede desconocerse que tambikn cl Estado 
tiene un rol trascendental que jugar. dado que 
se encuentra al servicio de la persona humana. 

En suma. defmir el cawnido de la Cali- 
dsd de vid& es una decisi6n que ha de ser 
adopuda a la luz de las nccesidadu. vmtajaa 
y limiucicmes de los cindadanos’. en el con- 
texto de valorcr objetivos y en la caal mms- 
pode. 11 autoridad la tarea de establecer y 
hacer eficaces los instmmenta jutfdicor ten- 
dientes a reconocer. amparar, promover y pro- 
yectar las condiciones que haga” de esn deci- 
si6n UM realidad. 

6 Cfr. Luis Felipe RAOPI. .SI(Naaz Lar 
Urhn~ciones de Uso Privodo (Madrid. Ed. 
Tecnos. 1990). pp. B6-88. 

’ “Nahtml o vecino de unn ciudad” (Dic- 
cionario, citado en supro nota 3. p. 341) y va- 
cirio es cl “Que tiene casn y hogar m LK, pue- 
blo, y cmttibnyc L IU cargas o repanimiento~ 
aunque actualmente no viva en ü” (Diccima- 
rio y. CitAdo. p. 1465). 
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2. Eficiencia 

Tanta trascendencia como el anterior ad- 
quiere el concepto de eficiencia. en cuanto 
elemento integrante y finalidad que deben 
considerar las ciencias que se aboquen al fe- 
n6me”o urbano. 

Si se trata que las ciudades, en cumto uni- 
dades económicas. produzcan y permitan pro- 
ducir el mlximo de bienes y sm-vicios. con los 
recursos CBCBIIOS de que disponen. de manera 
gua se alcance el mayor bienesur posible, en- 
tonces, tómase La eficiencia en facior sustan- 
cial del análisis urbano. 

Efectivamente. frente a una dctcrminada 
actividad urbana re pueden generar deseco- 
ncdss que es preciso corregir, puesto que el 
costo social es mayor que el privado y no se 
ha producido acuerdo entre las partes. El De- 
recho. entonces, debed contemplar el me- 
canismo que. desde el FUIIU> de vista de In 
eficiencia. solucione esa colisión de bienes y 
cosm. social y privado. 

Asimismo deber8 prever una solución que 
considere un sentido amplio de eficiencia, es 
decir, no ~510 considerando la optimiución en 
el empleo de los recursos, sino tambidn las 
valoraciones consideradas relevantes por la 
sociedad. esto es. ciertas cualidades valiosas 
para la canunidad. cm lo cual, más allB de lo 
eficiente que pueda resultar aplicar una solu- 
ci determinada. puede que sea rechazada 
por una pafle mayoritaria de la sociedad. por 
CUBIILCI vulnera aquello que ella estima un 
principio que debe salvaguardarse más alli de 
las respuestas t.knicamente acertadass. 

Por lo tanto, no es eficiente todo mecer& 
mo que permita enfrentar las extemalidades, 
sino aquel que considera tambidn esos valores 
wprajurfdicos queridos y respetados por la so- 
ciedad en IU conjunto. Al Derecho correspon- 
de, ent’onces. recoger en sus disposiciones 
esas vdoraeio”cs sociales y trasuntarlas en 
nonna.9 que permitan a los tribunales resolver 
la oparenta dicotomfn entre uns eficiente res- 
puesta a la cuestión de las cxtemalidades y el 
bien jurfdico en juego anhelado por la ccmu- 
nidad. 

Empero, puede suceder que. de frente a si- 
tuaciones concretas. ello no sea posible. por 
las circunstancias especificas y especiales de 
un caso determinado. En esta situación, y bus- 
cando primero la conjugación entre las nor- 
mas, cm el objeto de hacer valer el sentido 
amplio de eficimcia. y luego la prevalen& 

8 Vhre. cn este sentido, A. Mitchell Po- 
LINSKY: Infrcdvcción al AndlYis Económico 
del Derecho (Ed. Ariel. Barcelona, 1985). 
pp. 19 ff. 

cntrc ellas, los tribunales hab& de resolver 
en aras de la optimizxi6n en cl funcionamien- 
to de la ciudad. 

Como se ha expuesto, las valoraciones so- 
ciales a que se ha hecho referencia integran, 
para las personas, cl contenido de la cfícien- 
cia, pero por su relevancia especial pueden ad- 
quirir entidad propia, y han de ser puestas eu 
la balanza, junto a los costos y beneficios 
sociales que generan las actuaciones de los 
distintos agentes en la ciudad. al momento de 
determinar la manera &-no resolver las exter- 
nalidsdes que no puedan solucionarse por el 
acuerdo de las partes involucradas. 

En verdad. y en una secocla cronol6gic.a. 
la tarea que primero debe abordarse, al cnfren- 
m el fenómeno urbano, cs la efícimcia, en 
cuanto manera de lograr un efecto determina- 
do9, cu11 es evitar o disminuir las consecuen- 
cias que generen lay cxternalidades, uto es. 
un “efectodifusi6n cuando la producci6n o el 
am~mo imponen cosm 0 beneficios que no 
son pagados por los que los imponen o los 
recibcn”‘O. Es decir, trkmse de los efectos. 
deseados o no. que provocan beneficios y cos- 
tos no asumidos por quien realiza una ccmduc- 
ta determinada. 

Efectivamente. las actividada desarrolla- 
das par los distintos agentea que conviven en 
la ciudad generan una serie de extermzlidadu, 
sean ellas positivas (economías externas) 0 
negativas (deseconcmfas externas) y que no se 
reflejan en las transacciones monetarias o de 
mercado. La eficiencia consiste. precisamente, 
en el análisis y solución de las extemslidades. 

En el camino por abordar los problemas 
urbanos -cual es precisar lo que es eficiente 0 
cómo paliar las extemalidades-. al lkecho 
corresponde una tarea doble: Primero, definir 
cu8ndo el efecto provocado por la actuación 
de un agente es una extemalidad. positiva o 
negativa, y no un perjuicio; y segundo, uta- 
blecer el mecanismo de solución, puestos de 
frente a una desezonanfa. 

En la primera tarea resulta indispensable al 
Derecho distinguir el cosfo social del dofio P 
terceros. pnesto que si se trata de eae último 
no habr4 lugar al mecanismo corrector de la 
extemalidad. sino a Ion procedimientos reps- 
ratorios. civiles y penales que contempla el 
ordenamiento jurídico. 

9 Diccionario. citado en supra nota 3. 
p. 559. 

t” Paul A. SAMUKLSON y William D. 
NORDHAUSE: Economlo (Ed. McGraw Hill. 
1992) p. 893. Vdase tamhidn Ronald H. 
Case: “El Problema del Costo Social” en Es- 
fudios Públicos NP 45 (1992). pp. 82 ff. 
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Detcnninado que se trata de una utema- 
lidad negativa o desecmcxnía, qwece la se- 
gunda tarea para el Derecho. cual es prescribir 
el mecanismo de solución y si. por el contw 
rio. se trata de una cxtemalidad positiva, tmt- 
biCn corresponde al ordcnamicnto jurfdica 
preverlo, si bien es cielto no para afrontarlo y 
dinlinar los costal que genera, sino para rcgu- 
lar adecuadamente la manern calmo esa econo- 
mía externa SC inscm en el contexto de cfi- 
ciencia que cnS dcsarrolllndose en la ciudad. 

Entre esos mecanismos hay dos posibles 
solncimer, en tttminos generales. Una, el 
acuerdo enwc larpar~cs bwolucradas, parn lo 
cual el Derecho dcberl establecer genuinos 
modelos de panicipación y vinculscidn entre 
los agentu econ6f”iu>s qlle cmvive” en la 
ciudad, esto es, para que se produzca la con- 
vergencia entre cntidadcs pdblicas. ” entre 
particulares. 0 entre aqualas y estos. 

La segada alternativa u que sea el pmpio 
ordenamiento jurfdico el que cmtemple el 
mecanismo de soluci6”. imponi&ndolo por la 
vía coacriwr de sus normas. ya sea en subd- 
dio de la voluntad de lac partes. porque la 
conformidad no ha sido posible, o en aquellos 
casos en que no se admita tal acuerdo. cmno 
forma principal y obligatotia. 

En fin, alcmznr el adecuado equilibrio en- 
tre actividad em”6miu creciente y calidad de 
vida o. desde el punto de vista de la eficiencia. 
evitar qne la renlLaci6” de un. conducta ge- 
“et8 costos que no sean enteramente asumidos 
por quien la lleva a cabo, constituye el eje a 
partir del cual es preciso abordar loa pmblc- 
mas urbanos y la realidad de nuevas ciuda- 
des”. 

En consecuencia, ~610 e” una sociedad 
donde se asegure” II las penodas condiciones 
de vide óptimaa; m que los agentes ccm&ni- 
cos pueda” deamollar su actividad en la cer- 
tezd que el u>sto que por ello w”“lc” es el 
debido, en base a las extemaliduies negativas 
que generan; en que Ir, p3natas. m genatal, 
esti diqxtcsus a aatunir 11 responsabilidad 
de administrar eficimtcmentc los csc~sos re- 
cumos de que dispone”. es ““P sociedad que 
se sustam sdxe baga s6lidrs de dearrollo y 
cQ”vive”cia. 

ITI. INSTRUMENTOS DE POmCA 
URBANA 

En el &” p situar al Derecho en el con- 
texto de una polftica urbana óptima, resulta 

‘t Dcmald M. M~A!JJ~Tw: Evaluation in 
Envirmmmtal Planning (‘Ihe Massachusetts 
Institute “f Techndogy Press, 1980). pp. 29- 
30. 

indispensable que la cimcie jutídia, junto a 
lar demAs que intcractúm parn configurar una 
política de CSI especie, enmarque” sus dispo- 
siciones en, al menas, los tres inrrrununros 
que a continuaci6n se an&.an. 

Tales instrumentos de política urbana, 
cntonccs. constituyen mecanismos que el De- 
recho Urbenfstico. es decir. cada una de las 
disporicioncs cmstitucionalcs. legales, regls- 
mc”tariss y contractualcr que incida” en Ir 
realidad urbana. dcbc abordar. Normas que, 
teniendo en su contenido y finalidad la mejor 
calidad dt vida y la eficiencia. asegure”. vi”- 
culando eslabilidad y diwmkmo, un dess- 
rmll” sustentable de las ciudldes ya fundadas 
y por fundar. 

1. Ph~~c~ci¿n objetiva y puticipaliva 

El primer instrmnento consiste en que la 
planificaci6n debe ser objshu y admitir, m 
cada una de sus etapas. la ptrficipnci6n ai- 
va y organizada de la comunidad. 

A. Precisiones conceptuales 

L.a trascendencia de este instrumento, m el 
Derecho chileno, queda de manifiesto si se 
cmsidera que el legislador ha conaptu~lizado 
lo que dete entenderse por planifíca¿ón tuba- 
nr. señalando que consista et+ “El procero 
que se efectúa para orientar y regular cl desa- 
rmllo de los centros urbmos m funci60 de 
una politica nacional, regional y ccmunal de 
desarrollo socioecon6mico”t3. 

Revisando, por vía enunciativs. el concep 
to legal tnnsctito, se distinguen los siguientes 
elementor: 

Primero y de acuerdo a nociones de catic- 
ter universal o aplicables I toda materia, la 
planifícaci6n consiste en un proceso, vale de- 
cir, comprende un conjunto de fasu rucesi- 
vas”: 

tz RecuCrdese lo dispuesto en el artículo 
20 del C&ligo Civil, m cuanto P que cuando 
cl legislador haya definido expresamente una 
palabra pan ciertas materias. se les darp en 
ússus su significado legal. 

l3 Articulo 27 inciso 1* de la Ley General 
de Urbanismo y Cmstruccicmes, ca-anida m 
el Decreto con Fuenn de Ley Np 458, del Mi- 
nisterio de la Vivienda y Urbanismo. publica- 
do m el Diario Oficial el 13 de abril de 1976. 
y sus reformrs. 

t’ Diccionario, citado en supra nota 3. 
p. 1185. Especialmente. vCase la cuarta sc+- 
ción. la cual sefiala que prarso es WI “mn- 
junto de las fases sucesivas de un fenckneno 
natural o de una operac& artificial”. 
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T,,,,. qus D” fmalidad es alcanzar el de- 
somollo de lar ciudades; 

Y cuarto, qne ll planiftaci6” te s”stmta 
cn una polftica de daarrollo rcci”econtica 
elaborada m cada uno de lar niveles del 
pal.P. 

Ad. CI momento de destacar que el crrk- 
ter orientador y  regulador de la planificwión 
prmitc aseve~r qw, si bien al Estado. m 
amto garante del bien wmún, le comspondc 
ejercer m.c rol, ello no conlleva impedir la PC- 
tiva prticipacih de los panimlarcs. indivi- 
dualmente, ” orgmizador al afect”. en cada 
una de Lu fases del procero urbatw. sithdo- 
los mlr que como meros partkipcs del 
planumiento’~. 

En wtc contexto. asimismo. preciso u ad- 
vertir que aceptada eata participación. ella no 
puede menor que inscrta.rre en un altana de 
mercado, dentro del Imbim defíído por las 
pdticar pdblicar. En “MI palabrw. frente al 
imperativo que admite y  promueve la inter- 
venci.Sn de 11s pcnaw en el desanollo y  pla- 
nificacih urhm. tm.9 pretigunr las orienta- 
cionu y  regulaciones generales en la materia. 
debe nctivnne y  proyectarse la l ctusci6n c 
inserci6n de las pe.Bau‘ en esos pmcesos. 
tanto en su fase de dingtv5stico y  plPneamien- 
fo cuanto en la de eiecucibn. cotttrol Y desa- 

1; Ji.. p. 1083 (vke. apeciabnmtc. la 
cuarta scepci&) y  p. 1244 

16 Jum Culos CASSMNB: Derecho y Pia- 
ruomirnfo Urbano (Bumw Aires. Ed. Univcr- 
dad. 1983). p. 77. en el Demdl” timo n- 
gente, *se el rhxmto s”prcm0 Np31. del 
hlinisluia da la Vivienda y  Urbanismo, dicta- 
& el 14 de mana do 1985, q”c cmtiene la 
Polftia Natimal de Dewrollo Utbmo. 

l’ Jod hkla Boprwu 0-: Dwicho 
Urbanlrrico Local &Mrid. Ed. Civius. 
19926. p 31. 

’ Et mis. al &ci& mismo ds la “la& 

En este sentido. “¡l”Cma Larea cstlitm 
en cdificdr un sistema racial mudimte la pla- 
nificación. pero planifiacidtt de “na clase 
especial: time que scrphnificocidn pana la li- 
bertod. sujaa P control democ&ico: plmifi- 
caci6”. sf. pero no una planificaci6n wtric- 
chista que favorezca l los monopolios de 
gnrpo. scan de hombres de empresa ” de aso- 
ciacioner obreras (...): cn ~111 palabra, planifí- 
cacidn, no regimenlacidn” 19. 

Por lo anterior ea que si se trata de oricn- 
lar y  raguhr, como exige ““Cmcl ordena- 
miento jurídico -y no dc imponu y  mandar-. 
Ir tarea que mmrpmde al planeamiento no 
~1510 cs plena y  perfectameotc compafibk con 
un rCgimm de democracia política y libertad 
eccdmica. sino que u una herramienta indis- 
pensnble. precisamente. pan gamtttimr la vi- 
gencia de aquel rCgimm y  de esta libcrtadaO. 

B. Rasgos esenciales de la plmificaci6n 

Habiendo quedado a firme que la plmifi- 
cación. cn oumto instrumento que oriente y  
regule una polftica urbana 6pLna. es plena- 
mente conciliable coe la democracia y  la libre 
iniciativa. es im~ortantc indagar. cmonces, en 
que PC basa esa arma-lia. pues. po’ lo mismo. 
no toda plmticación PC adecua a esos mcde- 
los político y  eccm&nico. 

En efecto, cabe sfinnrr crteg&iwmmtc 
que ~610 una planifiuciáa del desarrollo “rba- 
no que sea objeliva y  porticipeliva rednne lu 
condicioner que permiten insertarla en un ti- 
gimen de aquellas cancterkticas y  que. a ma- 
yor abundamiento, cumple cm la cmceqtua- 
liuci6n que nuestro legislador exige pan 
admitir la validez ~stsncial del plwamient” 
ortano. 

este trabajo-, puu vilidammte podria soste- 
nene que una polftiu otbanr rdwada. es de- 
cir. que a#eg”m condicionea de vida áptimas. 
al un marco de eficiencia orbana y  mpcto 
por lo1 valonr sociales relevurtcr. 610 serla 
4”6lla en qoe no cwtiera planeEmiento pr”- 
veniate de Ia autoridnd. pJbüca o privada. 
sino vigencia plma de las regulacionw del 
mcrudo. 

19 Karl MAN+WM: Libertad, Poder y Pla. 
nifucida Democrdtica (Ciudad de MCxiu>, 
Fondo de Cultura Ecmdmia. 1974). p. SO 
(hfasil l greguio). 
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tY2t, por lo que las dccisioncs deben ser 
adoptadas con un cardckr objetivo. es decir. 
cspecitdizado y ajeno a consideraciones que 
no se vinculen am el objeto en estudio, cual 
es el urbanimo. 

Como manifiesta la doctrina nacional al 
referirre precisamente al mago objetivo de la 
planiGcai6n: “(...) el desarrollo de la ciudad 
no debe ser MI attma de <1cku esponfdneos o 
imprevistos. sino la progresiva materializa- 
ción de un pmyeao mlccíivo -ez decir. con la 
patiicipacidn de la mmunidad- cuyas deter- 
minacionea estén contenidas. can mayor o me- 
nor detalle. en las diversas atcgorlas de ins- 
trumentos de In plmificaci6n urbana”“. 

Ademk y por afiadidura 16gica. los planes 
deben ser elaborados por la autoridad respecti- 
va., pero mediando la achtacióm de la comuni- 
dad, pues tal y como lo objetivo hace que el 
planeamiento sea un princ$io vtido en un ré- 
gimen de economia libre, la participación lo 
hace, a su vez. catciliable con el sistema de 
libertad politica, o sca, cm la democracia. 

No hay duda y cada vez hay mayor coinci- 
dencia en que la dmtocracia ha dejado de ser 
puramente representativa, transformándose en 
un régimen pnrliciprivo. La sociedad y sus 
miembros. en aras palabras. persiguen cada 
día mayores espacios de intervención en la ac- 
tividad pública, a través de mecanismos que 
les permitan acceder ys no ~610 a instancias 
cmsultivns o de ratificaci6n de lo previamente 
decidido por la autoridad. sino tambi6n a Ias 
fases decisoria. ejecutiva y de fiscalizaci6n 
que le siguen, materializada esu última. por10 
general. a través de Ir configttnti6n de sccic- 
“es públicas o populans”. 

La autoridad. por su patte. avanza por el 
camino de responder a las necesidades de las 
personas y abandona. cada día cm mayor 
prontitud, los ideologismm y las grandes teo- 
rizaciones a cambio de politicas especfficas y 
concretas que resuelvan los problemas cotidia- 
nos de personas reales. percatAndose que es 
imperioso. en el contexto de políticas globa- 
les, “xolvcr los asttntos aqttf y ahora. aunque 
mn indispensable visi6n de futnro”. 

l’ Diccionario. citado en snpra nota 3. 
p. 1034. 

u AquCllas que son recatocidss . todas 
las pmonas. capaces de cwnparecer en juicio, 
para requerir la intcrvmcibn de los tribunales. 
Por ejemplo, las acciones previstas en el BI- 
tfculo 948 del CXdigo Civil y 571 y siguientes 
del Cbdigo de Procedicnto Civil. 

u Miguel Shaza MORÓN: Lu Parficipa- 
cidn del Ciudadano cn la Adminisrracidn PJ. 

Así, la panicipaci6n es el rango que Iegiti- 
mo los procesos planificadbres y posibilita 
que, por su intermedio. la autoridad pueda llc- 
MT de confenido lo idea de calidad de vida. 

Sin emkrgo. es preciso ser cuidadoso con 
los meca”ismos erpeticos de panicipación. 
pues la actuación de las personas pcdrfa genc- 
rar que la autoridad se vuelva lenta e irregular 
en su actuación. haciendo de la participmi6n 
no ya un elemento clave cn su secuela positi- 
va. sino un obsticttlo que vuelva engorroso. si 
no imposible. el acciotiar de la autoridad. 

Por.ello. es que junto con introducir mcde- 
los participativos alo largo de todo cl Prazso 
de elaboraci6n. ejccoción y control de las po- 
Uticas urbanas, generales y cspecficas. es ne- 
cesario que esos mecanismos sean eficientes 
para que la intervención de la ccmunidad sen 
pronta. oportuna y eficaz. Asimismo. también 
esta intervención debe estar fundada en su. 
puestos objetivos, tal y como se exige a los 
organismos rectores. públicos o privados. 

En suma. no basta con introducir a lar per- 
sonar desorganizada y abruptamente en el de- 
sarrollo urbano y su planificaci6n. sino que 
deben procurarse los medios para que su PC- 
tuaci6” SC ccmstil”ya en un genuino aporte. 
para lo aal deber& dArseles acceso a la infor- 
mación que sea neccsatia para que tomen dc- 
cisiones adecuadas. de tal mc.ne~a que no m 
tome en ideas o presentaciones cstbriles. 

En dos palabras. Ir planificación debe ser 
objetiva porque ~610 asi es un instrumento 
armonizable con el modelo eu>n&niw de li- 
bertad y psrticipativa porque de esta manen 
es conciliable ~1 el rCgimen polltico de 
democrscis plena. 

Aunque puedm hallarse argumentos para 
sustentar. desde un punto de vista te&im. que 
los planw deben ser ehbomdos. ejecutados y 
controlados ~610 por la autoridad constituida. 
torno. de hecho. ha ocurrido en muchos plises 
y por tanto tiempo. dado que se tratarla de una 
fttnci6n pública. 

Tales propuestas tómanse bizantinas cuan- 
do se asume que la planitkación no es yn fi 
cn sí mismo, sino un immdnwtto 01 servicio 
de las personas y. por ende. Cstas son consi- 
deradas como tales. pues se las respeta en su 
esencia. en un sistema donde la libertad -no el 
libertinaje- impere I plenitud. 

A 11 luz de cuanto se ha expueno. la pre- 
gunta es: @tiple nuestro ordenamiento jurf- 
dico con esas dos condiciones y. por ende. la 
planiGcrci6n efectivamente permite. por la vía 
de orientar y regular el desarrollo urbsno, al- 

blico (Madrid. Centro de Estudios Conaitu- 
chales. 1980). p. 65. 
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canzar la mejor calidad de vida posible en cl 
cmtexto de ekicicncia aquí expuesto? 

Por ende, ya sea para desvirtuar lo aseve- 
rado o para wttfírmarlo, resulta indispensable 
una revisión de las disposiciones vigentes en 
la materia, con el objcro de: 

Primero, configurar adecuadamente los 
tibitos propios de ceda uno de los Qganos. 
públicos y privados, que intervienen en el 
planeamiento, y 

Segundo. preúgurar los instrumentos que 
tomen efectiva la coordinaci6n entre esas cnti- 
dades. 

En nuestro sistema jurídico vigente. a su 
vez, la porficipacidn de la comunidad en el 
proceso de planificación y desarrollo urbano 
no cumple con condiciones mínimas. cuantita- 
tivas ni cualitativas, que faciliten y promue- 
van la intervención de las personas en esos 
p*O-CCS&. 

Ciertamente -10 reiteramos- para que esa 
participación sea efectiva debe encuadrarse 
en una institucionalidad que la tome informa- 
da, que permita la valoración adecuada de los 
elementos thicos. políticos, sociales. de in- 
tereses pemntales y colcuivos que inciden en 
la formulaci6n. gesti6rt. desarrollo y dinamis- 
mo de la ciudad. El punto. por ende, consiste 
en dcfti quiPnes. cufndo, cudnfo y cdmo 
deben participar. 

Aunque no es cl lugar para presentar un 
modelo especffico de participación. valga se- 
ñalar que la premiso debiera ser la mayor 
purficipacidn que sea posible. teniendo en 
atenta, eso sí, el nivel en que deba producirse 
y el astmto 0 materia específica en que ella se 
pICSCtl*C. 

Así. en cuettto al nivelo bmbito de partici- 
paci6n. la regla debiera ser aplicada con ma- 
yor flexibilidad en tanto menor sea el espacio 
de actttaci6n. por ejemplo. a nivel naciaw/ la 
participación efectiva de los ciudadanos será 
menor que en el orden regional. alcanzando, 
por el contrario, su mayor presencia en el am- 
bito local o comwuzl. 

A EU turno. dentro de cada uno de esos 
espacios. el grado de participación depended 
de la matena en que deba intervenir, v.gr.. a 
nivel nacional habrá un espacio mayor de 
participaci6n en la eleccidn de las autoridades 
y uno menor en la definicidn ccncreu de las 
pouticas que se realicen=. 

la V&se. por ejemplo. el modelo propues- 
to mr Eduardo GAKIA DB EWa v Lu- 
ciano P.uwo ALFONSO: Lacioncr de Derecho 
Urbanisrico (Madrid. Ed. Civitas. 1981). 
pp. 138-139. 

a6 Tom4s Pou VIVER: “La Información 
pública en la Redacci6n de los Planes Urba- 

En fin, resúmese cuanto se ha expuesto 
afirmando que la participación. sea cuales 
fueren Ios mecanismos concretos a travb de 
los cuales se realice, debe: 

Primero, asegurar la presencia real de las 
personas, individualmente u organizadas. en 
las distintas etapas del desarrollo y planca- 
miento urbano y no ~610 para rati!icar decisio- 
nes ya adopadas: 

Segundo. la Administración no ~610 debe 
permitir. sino también fomentar la activa in- 
tervencibn de los gobernados en el proceso ur- 
bano; 

Tercero, los mecanismos específicos de 
participacibn deben asegurar que ella se pro- 
duza libre de coacción y tutela; 

Cuarto, la información entregada a 1s co- 
munidad. a partir de la cual podra participar 
en el planeamiento. debe ser clara, oportuna y 
suficiente. y 

Finalmente. lo decisivo es que las ideas de 
las personas lleguen a los entes decisores y 
puedan influir rcalmettte en ellos, ya sea paro 
que la autoridad incorpore los planteamientos 
de los ciudadanos. ya sea para que. haciéndose 
cargo de ellos. en la medida de lo posible. 
sean adecuadamente ponderados. 

2. Vigencia del mercado 

De alguna manera y sin perjuicio de los 
mecanismos de participaci¿m, la planifícocidn 
se vincula directamente con la actuaci6n de la 
autoridad, pública o privada, encargada de 
definir una política urbana óptima. Sin embar- 
go. la actuación de los particulares en el fenó- 
meno urbanístico, no puede limitarse P patici- 
par en el planeamiento. sino que su rol debe 
cubrir la integridad del desarrollo urbano. 

Así lo comprende. por lo demls. nuestro 
ordenamiento jurídico. cl cual declara que: 
“La iniciativa privada deberú sujeforse a la 
planificación que establezca el Estado, y. den- 
tro de este marco. orientará naturalmente sus 
decisiones por el mercado”n. 

El rol de los particulares. entonces. ocupa 
un lugar central dentro de la política urbana 
óptima que se desarrolle, en cuanto el merca- 
do ha de constituirse en el mecantsmo que 
permita asignar lo beneficios y soporlor las 
cargas que se producen en la gestión de las 
ciudades, sea que se generen entre organismos 
pliblicos y privados o entre aquélla y éstos. 

nos”, en Revisra de Derecho Urbanísrico 
(NQ 18. 1970). pp. 92-93. 

27 Polírico Nacional. citada en supra nota 
16. p. 13. 
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Por ende, frente a la función de la autori- 
dad, consistente en orientar y regular el desa- 
rrollo urbano. a travts de una planificación 
objetiva y participativa. aparece la plena ti- 
gencin del mercado. en cuanto es el mecanis- 
mo m4n eficiente de asignación de los bznefi- 
cias y cargas que se produzcan, incluso 
aplicable al Estado cuando se lo autorice a ac- 
tuar. como un agente económico más en la 
vida urbana. 

Empero, el mercado ~610 funcionar8 en 
esas condiciones de óptimo cuando se emita”. 
palos cntcs ~CQOTCS -públicos y privados- y 
por los particulares, las solales COVeclas, si” 
que la posición de autoridad de unos o de 
agentes activos de otros genere distorsiones 
que provoquen decisiones incorrectas de quic- 
“es intcractúan en la realidad urbana. 

Por ello es que tanto el planeamiento cuan- 
to o(ros instrumentos de política urbana no 
son sino medios creados aI efecto para oricn- 
tu el desarrollo urbano. despejando las even- 
tuales deficiencias ciudadanas, y que, por lo 
tanto. se sitúan en el ccatexto de una econo- 
mía de mercado. Es decir, y expresando la 
misma idea con palabras diversas. quien plani- 
fica lo hace en un espacio previamente delimi- 
tado por las finalidades del urbanismo y por el 
sistema econánico dentro del cual los planes 
se va” a llevar a cabo. Asf. distinto es planifi- 
car en el cmcietto de una economfa libre que 
en las dreas prefijadas por un sistema central- 
mente planificado. 

Pues bien, quien planifica en UM PCOM- 
mía de mercado debe hacerlo respetando los 
principios que dc clla emana” y el objetivo de 
quien realiza el planeamiento -así como del 
que lo ejecuta- no *i corregir el sistema eco- 
nhico o cubrir sus vados, sino orientar o 
fijar los lineamientos blsicos y generales para 
que los agentes. dentro del sistema económi- 
co, puedan adoptar decisiones y act”.~ confor- 
me alas seiialea comcias”. 

De esta manera, no basta asegurar una pla- 
nificación objetiva y participativa para alcan- 
zar condiciones de calidad de vida y eficiencia 
óptias. sino que es preciso ccmpatibilizar 
esos y OtrOS i”strune”tos con la vigencia ple- 
na de una economía libre en que a los parti- 
culares corresponde la iniciativa principal. 

Ahora bien, actualmente las personas. 
cuando decide” realizar una determinada aai- 
vidad en la ciudad. no purdc” considerar los 

28 Juan BRAUN h.oN~: “Administración 
Municipal: Eficiencia y Equidad” (agosto. 
1992), p. 14. publicado en Revisto del Centro 

de Eskfios Públicos Np 1135 (octubre de 
1992). 

verdaderos beneficios y CMLOS que ella impli- 
ca. pues el mercado. aunque probablemente 
esté funcionando. se encuentra distorsionado, 
ya que se ha ido estructurando sobre la base 
de imperfecciones. Entonces. a la autoridad y 
a loa gobernados corresponde corregir esa si- 
tuación para que los agentes conozca”. L 
cabalidad, lo que obtcndrin y lo que le costar6 
cada decisión adoplada en la vida urbana. 

Por ello, es mcncster indagar si existe la 
fotmn de compafibilirnr. en rmestro rCgimm 
jurídico, el crecimiento económico co” la cali- 
dad de vida y una eficiencia que respete lar 
valores sociales considerados importantes por 
la comunidad. Y sí por otro lado, puede soste- 
nerse que hay armonía entre planeamiento y 
reglas del mercado, en busca de esas finali- 
dades. 

Allí es& la poluci6n ambiental. la mn- 
gestión de los bienes públicos o la rccicntc 
declaración de inconstitucionalidad de un plan 
regulador intcrcomtma129 para probar que una 
política urbana óptima y el mercado no han 
congeniado en la tara por asegurar el respeto 
a los derechos esenciales de las personas. El 
Derecho, claro estl. no ha regulado. directa- 
mcnre, esa simbiosis. ya sea porque no posee 
los mecanismos de compatibilizaci6n neccsa- 
rios o porque redn se encuentra asumiendo 
la misión de insertarse cn cl desarrollo del fe- 
nómeno urbanístico. 

Un mercado funcionando adecuadamente 
debe ser el asignsdor de los benetícios y car- 
gas en la vida urbana. según la actuacibn u 
omisión de cada uno de los agentes. de acuer- 
do B criterios que. maximizando cl rendimien- 
to de los recursos, privilegien la calidad de 
vida. la eficimcia y el desarrollo socioeco- 
nbmico. 

29 Sentencia pronunciada por cl Tribunal 
Conrlirwionol el 2.5 de enero de 1993, publi- 
cada en el Diario Oficial el 4 de febrero del 
m,smo aKo. 

Si bien es cierto que la inconstitucio- 
nalidad fue declarada por un vicio de fama 
(considerandos llo y siguientes). no es menos 
cieno que el requerimiento presentado a ese 
Tribunal solicitaba la referida declaración por 
cuanto a juicio de los requirentes se estarían 
regulando. a travds de los planos reguladores. 
es decir, de “onnas jurídicas ananadas de la 
autoridad administrativa, garantías aseguradas 
en la Constitución y que, por ende, ~610 puede 
SPI reguladas por ésta o por la ley. 

En ruma. aunque ahora la cuestión se haya 
salvado por la vfa formal. necesariamente lle- 
gaká el momento en que se suscite y resuelva 
el co”fl~cto dc íonda planteado. 
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En suma, el mercado debe ser el instm- 
menta de política urbana que. en conformidad 
a las reglas orientadoras dadas por la autori- 
dad a travds del planeamiento. permita a los 
agentes adoptar sus decisiones y llevadas a 
cabo. sea” particulares, individualmente o 
asociados, o el Estado, siempre que cada “no 
de esos actom~ y la autoridad emita las seiia- 
les oxrectas para gue cada cual sepa. real- 
mente y en la medida de lo posible. el cnsto 
verdadero q”e 8” conducta importa. en la idea 
que lo BSUIIIP, generando co” ello el mGno, 
” mejor ninguna extemalidad negativa. 

3. Geslión por privados de las ciudades 

El tercer y último instmmento deriva del 
valor constitucional que envuelven el derecho 
de asociación co” fines lícitos y la iniciativa 
privada. según cl cual las personas pueden de- 
sardlar actividades econdmicm licitas, entre 
las cuales se encuentra la de fundar y gestio- 
nar ciudades, en el marco del ordenamiento 
jurldico general. en c”a”to se trata de una de 
aquellas anividades que no se encuentra pro- 
hibida por la Ccnstiulción ni la ley. 

El rol de los paniculares en esta materia, 
una vez m4s, ha sido puesto de relieve por 
““estro ordenamiento jurídico. al scitalar que 
“1s libre iniciativa del sector privado. el cual. 
en el desarrollo urbano, está llamado a ser 
gestor principal “‘O. 

Con todo, no cabe duda que cl sistema le- 
gal vigente no promociona la activa participa- 
ción de los particulares en el proceso urbano. 
con lo cual no se aprovecha la potencialidad 
de Cstos en aquella Ir-ea del desarrollo swio- 
económim del @II. Aunque cl ordenamiento 
ccmstit”cicmal pemtite estas acmacioncs, de 
cara . las gmntías f”“damentalcr seflaladas. 
puede resultar discutible el apoyo que las nor- 
mas ccmplcmentatias de 11 Constituci6” OLDT- 
ga” al ejercicio ctnpreoarial de 1 nctividad “r- 
baria. 

Nom-dmente la inserción de los privados 
en la vida urbana ha sido desarrollando activi- 
dades en el marco del plancomicnro elabora- 
do por la autoridad estatal. Así, los privados 
edifica”, tra2.a” crmi”os. co”stmycn puentes. 
obras de infraestructura en general y c&bo- 
ran en el desarrollo de las ciudades. pero lo 
hacen una vez que bsus yn se encuentran plc- 
nsmente estructuradas por cl Estado o conti- 
mlan haciéndolo al alero de tste”. Empero. 

3o Polfiica Nacional, citada en rupra nota 
16 

*P 
. 13. 
t Vhse. pw ejemplo, la Ley sobre Con- 

cesiones de Obras Mblicas, cmttcnida en el 

existe “tm campo de actuación para los parti- 
culares, cual es proceder como gestor princi- 
pd en la vida ~rbana~~. 

Los particulares. individualmente o asocis- 
dos al efecto, pueden fundar. dirigir, gestionar 
y desarrollar ciudades. enmarcados en el OT- 
denamiento jurldico vigente. Así. no tienen 
que limitarse exclusivamente 8 urbanizar. es 
decir. dotar de la i”fraestructum y servicios 
mínimos a un espacio detemkado del territo- 
rio. síno q”e B ellos puede trasladarse la cMsi- 
ca función de concebir, planificar. desarrollar 
y velar por la evolución de una ciudad en ple- 
nitud. 

La actividad que los gobernados puede” 
Ilevar a cabo en este campo puede resultar ex- 
traordinariamente fecunda. tanto en la gesta- 
ci6n del proyecto. en vinud de planeamientos 
paniculares -enmarcados en el plan de desn- 
rmUo urbano nacmnal y estatal-. cuanto en su 
ejccuci&t. tendientes a dar origen a núcleos y 
asentamientos urbanos con instituciones. “or- 
mntiva y finalidades propias. 

La Cana Fundamental ampara y promueve 
este nuevo rol de loa privados. erpecialntente 
asegurando a todas las personas “el derecho 
de asociarse sin permiso previ~““~ y “el dere- 
cho a desarrollar cualquier actividad económi- 
ca que no sea contraria a la moral, al orden 
público o B la seguridad nacional, respetando 
las normas legales que la regulen”“. 

Así como el Estado io ha hecho tradicio- 
nalmente, los privados tambi6” pueden confi- 
gurar espacios urbanos en que el suelo se uti- 
lico en consonancia co” la utilidad pública y 
el interb general. en arnmnía con la funci6n 
social de la propiedad; donde se imponga una 
eficiente y equitativa distribuci6n de los bene- 
ficios y cargas sociales; donde se dC cabal 
cumplimiento al plan nacional y particular de 
desnrmUo; donde se proyecte”, rcaliccn y fia- 
dicen obras de intracstrucmra, urbanización 
y constmcticmes necesarias para dar cabida al 
adecuado desarrollo ciudadano. 

Lo up”esto. cn todo uso, abre interrc- 
ganten que ser& imperativo despejar. poesto 
que y “16s alll de la preceptiva constiurcional 

Decreto con Fucna de Ley W 164. publicado 
en el Diario Oficial el 4 de septiembre de 
1991, y su rcglantento. contenido en el Decre- 
to Supremo P 240, del Ministerio de Obras 
Públicas. publicado en el Diario Oficial el 8 
de abril de 1992. 

‘l Cfr. Antonio CARCP.LLEX FWMEZ, 
citado cn rupra nota 2. p. 284. 

‘3 Artfc”lo 19 Np 15 inciso l’de la Cmts- 
titución. 

M Artfculo 19 P 21 inciso lo de la Cons- 
titución. 
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que ampara cl derrcho a desarrollar cualquier 
actividad económica lícita. habrá que pregun- 
tarse: @xisten disposiciwcs que faciliten o, 
al menos, orienten a quienes quieran desarro- 
llar la actividad económica lícita de fundar y 
gestionar una ciudad? LSC enwenua dotado 
nuestro ordenamiento jurídica infm-constitu- 
cional de los instrumentos para que esos ges- 
tores puedan desarrollar su tarea cn plenitud y 
sin contratiempos? hQu6 rol corresponde al 
Estado y B cada una de sus autoridades consti- 
tuidas en los vfnculos que. necesariamente, se 
crearán al efecto? ~Cómo se compatibilizan 
las funciones de quienes administren esas ciu- 
dades con la de los órganos nacionales, regio- 
nales, provinciales y locales? ,$uál es o de- 
biera ser el mecanismo de administración de 
esas nuevas ciudades? ~Debe prefijarlo el Es- 
tado, a trav6s de la ley u otra norma jurfdica. o 
puede quedar entregado 8 la autonomía de la 
voluntad, libremente ejercida por los gestores, 
propietarios y demis personas, naturales y ju- 
rfdicas, vinculadas ala ciudad? 

En suma, la gesfidn wbanirrica puede ser 
encargada. cano lo ha sido tradicionalmente, 
al Estado o. en una visi6n nueva y que debe 
ser explorada, a 10s paniculares, cuyo accio- 
nar. es probable y al menos en un comienzo, 
pueda ser regulado -mas nunca prohibido- 

por el legislador-y ~610 por este-, tal y como 
ha sentenciado nuestra jurisprudencia respecto 
de las garantías constitucional&. 

CONCLUSIONES 

La calidad de vida, respetando ciertos va- 
lores que la sticded ha hecho suyos. y la efi- 
ciencia son elementos esenciales en el trata- 
miento de una política urbana que persiga ser 
ópttma. puesto que constituyen finalidades del 
fenómeno urbanístico. 

El aporle del Derecho -tras distingue lo 
que es perjuicio de una genuina extemalidad. 
para darles el tratamiento jurídico dtverso que 
les corresponde- consiste en eslablecer los 
mecaniîmos que permitan asumir los cosIos 
socinles reales que se susciten en la actividad 
de los agentes urbanos. 

Del mismo modo. la plnnificacidn objetiva 
J parricipariva, la vigsncio del mercado y la 
posibilidad de que los privodos puedan gcs- 
fionnr ciudades son instrumentos b&icos 
para configurar un sistema urbano que maxi- 
micc los beneficios individuales y so&lcs y 
minimice los costo+ que las actuaciones de los 
ciudadanos generan en los dan&. 

3J V&ansc los considerandos Ep y siguien- 
tes de la sentencia pmntmciada por el Ttibu- 
nal Constitucional el 21 de abril de 1992. Rol 
NQ 146. 


