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RESUMEN

RESUMEN

En este trabgjo, ante un diagnostico poco favorable parala conservacion del suelo, se propone la
implementacion de una Politica de conservacion de este recurso natural en base a dos ges
fundamentales: la prevencién y la reparacion.

Al servicio de la prevencion, se propone a la ordenacion del territorio como uno de los
instrumentos juridicos que g ecute |os objetivos para una conservacion del suelo y se andliza la
normativa chilena afin de determinar si puede satisfacer este tipo de requerimientos. Por ultimo,
se andlizan las normas de responsabilidad por dafio ambiental, mecanismo contemplado en
nuestro ordenamiento juridico para reparar los dafios ambientales, a fin de evaluar su idoneidad
para satisfacer las pretensiones reparatorias del suelo afectado por dafio ambiental.
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INTRODUCCION

INTRODUCCION

El derecho ambiental, como rama auténoma del derecho chileno, es de origen reciente. En
efecto, los hitos mas importantes en su desarrollo son la consagracion constitucional del derecho
a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién en €l articulo 19 N° 8 de la Constitucion
Politicade 1980 y la entrada en vigenciade la Ley 19.300 de Bases del Medio Ambiente del afio
1994.

En nuestro pais, este desarrollo se ha caracterizado por una regulacion sectorial de caracter
administrativo de los recursos naturales, tales como e agua, los minerales y los recursos
forestales, cuyo objeto ha sido fundamentalmente su utilizacién, asignando los beneficios de su
explotacion a alguna persona en su calidad de titular de un derecho.

Sin embargo, resulta curioso el abandono que ha sido objeto la conservacion del suelo a
pesar que éste cumple importantes funciones de caracter ecol 6gico, socia y econdmico.

De acuerdo al Informe Pais 2002 *, “en toda la proyeccion histérica de su uso, la accién del
hombre sobre & suelo ha ido deteriorando su calidad. Las areas deterioradas por erosion hidrica
y edlica, salinidad del suelo, contaminacion por metales pesados, pesticidas, residuos
industriales, reemplazo de suelos agricolas por suelos urbanos, extraccion de éridos y otros, han
alcanzado tales niveles que es dificil encontrar suelos sin manifestaciones de degradacion” . Se
estima que entre los afios 1995 a 2035, |a superficie de tierras arables pasara de 0,38 hectéreas a
0,26, como consecuencia del efecto combinado del crecimiento de la poblacion, |os procesos de
degradacién y las pérdidas de suelo por expansion urbana, las que anualmente consumen unas
1.200 hectéreas® .

En razon de lo anterior, surge la imperiosa necesidad de cubrir un vacio en la politica
ambiental chilena. Para éstos efectos, en e desarrollo de este trabajo se presentan algunas ideas
referidas a los aspectos mas importantes que debe tener en cuenta una legislacion adecuada e
integral del suelo.

En este orden de ideas, se propone como hipotesis central que una regulacion sustentable de
este recurso debe desarrollarse en base a dos gjes principales: la prevencion y lareparacion.

La importancia del suelo para el desarrollo de la viday su contribucion a la satisfaccion de
las necesidades humanas, impone centrar |os esfuerzos en el primero de ellos, la prevencién, toda
vez que, de acuerdo a la experiencia comparada, la reparacion es en muchas ocasiones unadificil
tarea, atendiendo los altos costos que implica, asi como a las pérdidas irreparables que puede
producir un dafio al medio ambiente.

La reparacion, por tanto, debiese ser una herramienta excepcional, cuya aplicacion se hace
necesaria s6lo una vez gue los esfuerzos por evitar € dafio ambiental al suelo han fracasado;
pero asimismo debe ofrecer una repuesta eficiente, que permita recomponer e medio ambiente
danado al estado anterior a dafio o restablecerlo en sus propiedades basicas.

! Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile. Informe Pais: Estado del Medio Ambiente en Chile 2002. Universidad de
Chile, 2002.

2 Op. Cit. p. 203.

3 Ibid.
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Ante la inexistencia de una legidlacion propiamente ambiental sobre €l suelo, este trabgjo
examina la normativa vigente en nuestro ordenamiento juridico que pueda servir a estos dos
propésitos prevencion y reparacion, en el entendido que no basta con una ley sobre suelos, sino
gue la proteccion de este recurso natural requiere méas bien de una politica integral que se
exprese en distintos instrumentos juridicos.

Hemos divido el desarrollo del presente estudio en tres capitulos. El primero trata sobre el
suelo como recurso natural, donde se presentan sus caracteristicas y funciones ecoldgicas,
sociales y econdmicas. Luego se analiza la normativa con incidencia ambiental que regula a este
recurso natural, centrando nuestra atencion en la ordenacion del territorio como uno de los
Instrumentos para prevenir |os dafos al medio ambiente.

Finalmente se analizan algunos aspectos de la responsabilidad civil por dafio ambiental
como mecanismo de reparacion de los dafios inferidos al suelo.

4 Fuente Castro, Osvaldo de la



CAPITULO I. EL SUELO COMO RECURSO NATURAL

CAPITULO I. EL SUELO COMO
RECURSO NATURAL

Previo al analisis del tratamiento normativo que da nuestro ordenamiento juridico al suelo,
es necesario describir brevemente en qué consiste este recurso natural, cuales son las
funciones que cumple en la naturaleza y qué fenémenos naturales y acciones humanas
amenazan su calidad. Ello nos permitira valorar de mejor manera la importancia de este
recurso y comprender las razones que han motivado la preocupacion por su conservacion
y uso racional.

1. Aproximacién conceptual.

1.1 Concepto de suelo.

El suelo es un recurso de gran importancia. En €l se desarrolla gran parte de la vida
vegetal y animal, es el soporte en el cual se desarrollan gran parte de las actividades
humanas, tales como la agricultura, silvicultura, como asimismo es el lugar donde se
establecen los asentamientos humanos.

El suelo es definido como la capa superior de la corteza terrestre. Esta compuesto de

Fuente Castro, Osvaldo de la 5
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particulas minerales, materia organica, agua, aire y organismos vivos; es la interfaz entre
la tierra (geosfera), el aire (atmdsfera) y el agua (hidrésfera) ‘. Segun la Carta Europea
de Suelos “es la delgada pelicula que recubre una parte de la superficie de los
continentes. Su uso esta limitado por el clima y la topografia. Se forma lentamente en
virtud de procesos fisicos, fisicoquimicos y biolégicos, pero puede destruirse rapidamente
como consecuencia de actuaciones desconsideradas” °

Como recurso natural, se encuentra dentro de aquellos no renovables, debido a su
lento proceso de formacion, ya que si bien en términos geoldgicos es posible que se
recupere de procesos erosivos graves, si llevamos esto a escala humana el periodo
necesario para ello puede resultar demasiado amplio ®  En efecto, se estima que un
centimetro de suelo forestal necesita de 200 o 400 afios para formarse ", Asimismo,
presenta las siguientes caracteristicas ambientales 5.

Tiene una gran capacidad de almacenaje y amortiguacion debido a gran parte de su
contenido en materia organica.

El suelo agricola es un recurso inestimable y limitado, cuyo valor se debe a la labor
desarrollada por la humanidad durante décadas e incluso siglos.

Es un medio vivo con una gran biodiversidad. Esta actividad biolégica contribuye a
determinar la estructura y fertilidad del suelo y resulta por lo tanto fundamental para que
pueda realizar sus funciones, incluida la produccion de alimentos.

Al contrario que el aire y el agua, el suelo es un componente del terreno que esta
generalmente sujeto a derechos de propiedad.

Estas caracteristicas permiten que el suelo cumpla una serie de funciones
ecologicas, econémicas, sociales y culturales de gran importancia. A modo de ejemplo,
~ . . 9
podemos sefialar las siguientes " :

- Funciones ecoldgicas:

Almacenaje, filtracion y transformacion: el suelo almacena minerales, materia
organica, agua y varias sustancias quimicas y contribuye en parte a su transformacion.
Sirve de filtro natural de las aguas subterraneas, la principal reserva de agua potable, y
libera CO2, metano y otros gases a la atmdsfera.

Habitat y reserva genética: el suelo es el habitat de una cantidad ingente de

Comunicacion de la Comision de las Comunidades Europeas al Consejo, el Parlamento Europeo, el Comité Econdmico y Social y

el Comité de las Regiones, “Hacia una Estrategia Tematica para la Proteccion del Suelo”, COM (2002) 179 final, p. 7.

5
Consejo de Europa, Estrasburgo, 1972.

6 .
MARTIN MATEO, Ramén. Tratado de Derecho Ambiental, Madrid: Editorial Trivium, 1997, p. 467.

7
Ibid.

8
COM (2002) 179 final, p. 8.

9
Vid. COM (2002) 179 final, pp. 7 y 8.

6
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CAPITULO I. EL SUELO COMO RECURSO NATURAL

organismos de todo tipo que viven tanto en el suelo como sobre él, cada uno con un
genotipo irremplazable. Desempefa, por lo tanto, una serie de funciones ecoldgicas
esenciales.

Entorno fisico y cultural para la humanidad: el suelo sirve de base a las actividades
humanas y es asimismo un elemento del paisaje y del patrimonio cultural. Ademas es el
. ;. ;. 10
espacio donde se conservan restos arqueoldgicos y paleontolégicos

- Funciones Productivas:
Alimentos y demas produccién de biomasa.

Fuente de materias primas.

1.2 La Calidad del Suelo y su Degradacion.

1.2.1 La Calidad del Suelo

En términos generales, la calidad de un recurso natural dice relacion con las
caracteristicas que presenta en un momento determinado, las que vienen dadas
fundamentalmente por su composicion, y, en base a ello, su aptitud para cumplir sus
funciones propias.

El concepto de calidad es de gran importancia para el establecimiento de politicas de
conservacion, proteccion y reparacion del medio ambiente, toda vez que permite
estandarizar la informacién sobre un recurso natural, de modo que la toma de decisiones
respecto a éste sea mas informada y uniforme.

En nuestro pais, la calidad de un recurso natural puede encontrarse definida por una
norma de calidad ambiental, la cual se expresa a través de un Decreto Supremo previa
tramitacion de un procedimiento administrativo especial, regulado en los articulos 32 y 33
de la Ley 19.300, complementado por el Reglamento para la Dictacion de Normas de
Calidad Ambiental y de Emision '

La Ley 19.300 define una norma de calidad ambiental como aquella que establece
los valores de concentraciones y periodos maximos o minimos permisibles de elementos,
compuestos, sustancias, derivados, quimicos o bioldgicos, energias, radiaciones,
vibraciones, ruidos o combinacién de ellos, cuya presencia o carencia en el ambiente
pueda constituir un riego para la vida o salud de la poblacién (norma primaria) o para la
proteccion o conservacion del medio ambiente, o la preservacion de la naturaleza (norma
secundaria) 12

En el caso del suelo, no contamos hasta la fecha con una norma de calidad. Existe,

10
Hemos incluido al entorno fisico y cultural dentro de las funciones ecolégicas debido a los términos amplios en que se encuentra

definido el medio ambiente en nuestra legislacion. Vid. infla p. 14.

11
Decreto Supremo N° 93 de 1995, Ministerio Secretaria General de la Presidencia (D.O. 26.10.1995).

12
Art. 2 n) y i) Ley 19.300.

Fuente Castro, Osvaldo de la 7
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sin embargo, un estudio de CONAMA donde se dan algunas pautas para definir la calidad
de los recursos naturales, incluyendo el suelo 3 . En este estudio se sefalan diversos
criterios para evaluar las condiciones ambientales que presenta el suelo de un lugar
determinado segun sus caracteristicas fisicas, quimicas, capacidad de uso, erosion vy
depositacion, geomorfologia y geologia " A modo ejemplar, segun su capacidad de uso,
el suelo se clasifica de la siguiente manera:

Tierras Arables Clase | Tierra muy buena para ser cultivada sin riego. Debe
ser manejada en forma tal que se mantengan sus
buenas condiciones.

Clase Il Tierra buena para ser cultivada sujeta a ligeras
limitaciones de uso.
Clase Il Tierra con limitaciones moderadas; necesita de

tratamientos de manejo y conservacion, ya que esta
sujeta a importantes limitaciones permanentes
como profundidad o pendiente.

Clase IV Tierra apta para cultivos poco intensos en laboreo y
con sistemas de conservacion de suelos acordes a
la naturaleza de sus limitaciones.

Tierras no Arables Clase V Tierras aptas como terrenos de pastoreo o
forestales. Normalmente corresponden a lomajes
muy sensibles a la erosion.

Clase VI Tierras con fuertes limitaciones, solo aptas para
pastoreo o forestales. Normalmente corresponden a
lomajes muy sensibles a la erosion.

Clase VI Tierras regularmente adaptadas para empastadas o
forestacion, pero tienen mayores riesgos de uso.
Sus limitaciones le otorgan extrema fragilidad.
Normalmente son terrenos con elevada pendiente.
Tierras sin uso agricola|Clase VIII Tierras reservadas solamente para la vida silvestre,
recreacion o proteccion de hoyas hidrograficas. La
pérdida de su cobertura vegetal puede redundar en
el deterioro de estos suelos.

Fuente: Informe Pais 2002

Si bien los criterios que entrega el trabajo de CONAMA permiten uniformar la
informacién de este recurso natural, deja pendiente un asunto de gran importancia: si no
existe una norma de calidad del suelo, las autoridades ambientales, conforme a la ley
19.300, se encuentran imposibilitadas de declarar como zona saturada o latente parte del
territorio que presente problemas ambientales, requisito indispensable para la dictacion
de un plan de descontaminacién o de prevencion.

13
CONAMA. Metodologias para la Caracterizacion de la Calidad Ambiental. Santiago: CONAMA, 1996.

14
Op. Cit. p. 130 y ss.

8 Fuente Castro, Osvaldo de la



CAPITULO I. EL SUELO COMO RECURSO NATURAL

1

1.2.2 La Degradacion

El suelo puede verse afectado por multiples factores, los cuales, individual o
conjuntamente, pueden impedir que cumpla sus funciones propias. Este fenédmeno es
conocido como degradacion.

SEOANEZdistingue tres tipos de degradacion 10

Degradacion fisica: constituida por fenémenos como la compactacion, la erosion, la
alteracion de las reservas y la disponibilidad de agua, originadas basicamente por causas
culturales y de desarrollo, por deforestacién y por causas naturales.

Degradacion quimica: que consiste fundamentalmente en los fendmenos de
salinizacion debido al riego con agua de baja calidad, en el empobrecimiento o
abundancia excesiva de nutrientes y de materia organica, en la acidificacién del suelo y
en el exceso de productos toxicos.

Degradacion biolégica: donde se encuentran fenémenos como la pérdida de
biodiversidad y el empobrecimiento de microflora y microfauna.

’ 16 . . .
De acuerdo al Informe Pais 2002 ", las principales amenazas al suelo en Chile son
la degradacién, la desertificacion y la expansion urbana.

La degradacion fisica se produce principalmente por la erosion. Los factores que
inciden en el deterioro de los suelos son la topografia de lomas y el inadecuado manejo
del suelo y del agua.

La degradacidn biologica tiene como causas principales a la erosion, la
contaminacion y el uso agricola intensivo.

La degradacién quimica se produce principalmente por la salinizacion, alcalinizacion,
drenaje, contaminacién por agroquimicos, acumulacién de sustancias quimicas en le
suelo provenientes de actividades mineras e industriales.

La desertificacion afectaria al 62,6 % del territorio nacional, manifestandose con
mayor intensidad entre las regiones | y VIl y las regiones Xl y XII.

La expansion urbana se ha producido principalmente en la zona centro de nuestro
pais, lugar donde se localiza la mayoria de los suelos aptos para la agricultura. De esta
forma se pierden suelos con un enorme potencial agricola.

Como puede observarse, el suelo es un recurso natural sumamente fragil. Puede
verse afectado por multiples y variados fenomenos de origen natural y también humano.

La necesidad de proteccion y su uso racional no se funda en cuestiones meramente
ecologicas, sino que también en razones econdémicas y sociales. Es por ello que este
recurso ha sido objeto de proteccién en muchos paises, incluyendo, en menor medida, a
Chile.

5 .
SEOANEZ C., Mariano. Contaminacion de los suelos: estudios, tratamiento y gestién. Madrid: Ediciones Mundi Prensa, 1999.

6
Op. cit. pp. 209 y ss.

Fuente Castro, Osvaldo de la 9
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CAPITULO Il. REGULACION JURIDICA DEL SUELO

CAPITULO II. REGULACION JURIDICA
DEL SUELO

Asi como el suelo cumple variadas funciones en la naturaleza, se encuentra regulado por
diversas normas juridicas. Por de pronto, es un bien apropiable, esto es, susceptible de
ser objeto de relaciones juridicas entre particulares; asimismo, muchas actividades
humanas tienen como soporte al suelo, de manera que las normas que rigen estas
actividades en cierta medida también regulan su uso. Piénsese por ejemplo en las
normas contenidas en la legislacion urbanistica, la cual regula, por ejemplo, los lugares
donde se pueden desarrollar exclusivamente actividades industriales, restringiendo de
esta forma el uso que se le pueda dar al suelo.

Sin embargo, la multiplicidad de normativa que regula el suelo no significa
necesariamente que éste se encuentre adecuadamente protegido, toda vez que
generalmente esta regulacién es solo indirecta, pues lo que se regula en definitiva son las
actividades humanas que se desarrollan en este recurso, siendo mas bien escasa la que
se preocupa del suelo como recurso natural.

Analizar toda la normativa que regula, ya sea directa o indirectamente, al suelo
escapa al objetivo de este trabajo. Sin embargo, en este capitulo se revisan aquellas mas
importantes desde un punto de vista de la prevencién de danos a este recurso. Por ello,
enunciaremos solo aquellas mas relevantes que se refieran al suelo como un elemento
del medio ambiente, para luego centrarnos en la que a nuestro juicio es una de las mas
importantes para materializar una politica adecuada de proteccién de este recurso: la

Fuente Castro, Osvaldo de la 11
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ordenacion del territorio.

2.1 Vista Panoramica de la Regulacién Juridica del
Suelo

Las disposiciones fundamentales que regulan el suelo son, en primer lugar, el articulo 19
N° 8 de la Constitucion Politica, que consagra el derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacion ' ; y el articulo 39 de la Ley 19.300, de Bases Generales del
Medio Ambiente, que sefala:

Articulo 39.La ley velara porque el uso del suelo se haga en forma racional, a fin de
evitar su pérdida y degradacion.

Si bien el suelo no aparece mencionado expresamente dentro del concepto de Medio
Ambiente que da la Ley 19.300, no cabe duda que aquel se encuentra considerado como
uno de sus elementos, tanto por la referencia a este recurso que hace el articulo 39,
como por los términos amplios de este concepto legal '®  Asi lo ha entendido ademas la
jurisprudencia 19

Las normas juridicas que se refieren a este recurso natural pueden clasificarse, de
acuerdo a su objetivo, en tres grupos: aquellas que regulan su uso, su proteccion y su
reparacion.

En el primer grupo encontramos a la Ley General de Urbanismo y Construcciones 20
(LGUC) junto a la Ordenanza que la complementa (OGUC) 2 y el Decreto Ley 3516 que
establece normas sobre division de predios rusticos.

En el segundo grupo encontramos al Decreto Ley 3557, que establece normas sobre
el uso de pesticidas, la ley 18.362, que establece un Sistema Nacional de Areas

17
Art. 19.- La Constituciéon asegura a todas las personas: 8°. El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacioén. Es

deber del Estado velar para que este derecho no sea afectado y tutelar la preservaciéon de la naturaleza. La ley podra establecer

restricciones especificas al ejercicio de determinados derechos o libertades para proteger el medio ambiente.

8
Dice el articulo 2 Il) Medio Ambiente: el sistema global constituido por elementos naturales y artificiales de naturaleza fisica,

quimica o biolégica, socioculturales y sus interacciones, en permanente modificacion por la accién humana o natural y que rige y

condiciona la existencia y desarrollo de la vida en sus multiples manifestaciones.

19
En efecto, la Corte Suprema en el afio 1985 definié6 Medio Ambiente como “todo lo que naturalmente nos rodea y que permite el

desarrollo de la vida y tanto se refiere a la atmdsfera, como a la tierra y sus aguas, a la flora y fauna, todo lo cual conforma la

naturaleza, con sus sistemas ecoldgicos de equilibrio entre los organismos y el medio en que viven. RDJ Vol LXXXII, tomo I, 22

parte, secc. V, pp. 261y ss.

20
DFL N° 458/1976.

21
DS N° 47/1992 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

12
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CAPITULO Il. REGULACION JURIDICA DEL SUELO

Silvestres Protegidas por el Estado, la ley 18.378 sobre distritos de conservacién de
suelos, bosques y aguas, y el Convenio contra la desertificacion 2

En el ultimo grupo encontramos el Decreto Supremos N° 24 del Ministerio de
Agricultura del afio 1997, que establece un programa de recuperacién de suelos, y su
normativa complementaria.

Como puede apreciarse, la normativa chilena sobre el suelo es diversa y dispersa.
Existen algunas normas especiales cuyo objetivo es muy especifico, a lo que se suma el
hecho de la multiplicidad de organismo publicos con competencia sobre su regulacién 2
Si bien esta ha sido la tendencia en la evolucién que ha tenido el derecho ambiental en
Chile, hace falta una politica general de prevencién y proteccion de este recurso que sirva
de base a una regulacion integral del uso del suelo, cumpliendo de esta forma con el
principio establecido en el articulo 39 de la ley 19.300.

Tomando en consideracién la enorme importancia que tiene el suelo para el
desarrollo de la vida, asi como las complejidades que presenta su regulacién, resulta
comprensible que la Ley 19.300 encargue su uso racional a una norma de igual jerarquia,
toda vez que, como veremos, la definicibn del uso del suelo obedece tanto a las
necesidades propias de casa pais, como también a sus concepciones ideoldgicas,
econdmicas y politicas

Sin embargo, resulta absurdo pretender que el uso de cada rincon del territorio de
nuestro pais se encuentre determinado por una ley en sentido estricto. El articulo 39 de la
Ley 19.300 encarga al legislador velar porque el uso del suelo se haga en forma racional,
y dicho mandato se cumple, a nuestro juicio, estableciendo criterios generales que
orienten el actuar de los érganos competentes y otorgando un rol importante a la
participacion de la ciudadania, quienes en definitiva legitimaran la toma de decisiones.
Asi, la planificacion urbana se encuentra a cargo del Ministerio de la Vivienda, los
Gobiernos Regionales y las Municipalidades; por su parte, la regulacién del suelo que se
encuentra ubicado fuera de los limites urbanos, por regla general es de competencia del
Ministerio de Agricultura.

En otros términos, una politica adecuada de proteccion del suelo debe contar con
instrumentos eficaces que contribuyan a prevenir dafios a este recurso; y uno de ellos,
como intentaremos demostrar, debiera ser la ordenacion del territorio.

2.2 La Ordenacion del Territorio

22
DS N° 2.065/1997 del Ministerio de Relaciones Exteriores.

23
Asi, la planificacion urbana se encuentra a cargo del Ministerio de Vivienda, los Gobiernos Regionales y las Municipalidades; por
su parte, la regulacion del uso del suelo que se encuentra ubicado fuera de los limites urbanos, por regla general es de

competencia del Ministerio de Agricultura.

24
Vid. infla 2.2.1.
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2.2.1 Conceptualizacién

El suelo, como hemos visto, es un bien escaso en el que convergen todo tipo de
actividades humanas. Los problemas que plantea la utilizacion de este recurso, tales
como la expansion urbana, la contaminacion, la localizacion de los establecimientos
industriales, los desequilibrios territoriales, es lo que la ordenacién del territorio trata de
resolver mediante la “materializacion de un modelo territorial globalmente considerado” 2
, esto es, en términos generales, asignar un uso determinado a porciones delimitadas del
territorio en consideracion a unos objetivos generales. En otras palabras, la ordenacion
del territorio busca dar respuesta a la pregunta sobre cémo ha de ir configurandose el
espacio fisico donde todas las actividades humanas han de tener cabida.

Resulta complejo dar un concepto sobre ordenacion del territorio, pues no existe una
posicion unanime al respecto. En efecto, la ordenacion del territorio es un término
ambivalente, polifacético, en el cual convergen multiples disciplinas, siendo sélo una de
ellas el derecho, cada una de ellas con su propio punto de vista. A esto debemos sumar
el hecho que detras de cada modelo territorial subyace una determinada concepcion
ideoldgica, econdmica y politica 2

En razdn de lo anterior, cada Estado define su configuracién de manera distinta, ya
que cada uno se enfrenta a distintos problemas en lo que a la éptima utilizacién del
espacio fisico se refiere. Como bien dice PEREZ, “cada pais ha adoptado una concepcién
relativa a la politica de la ordenacién del territorio dependiendo de los conceptos vy
especificos problemas con los que se han encontrado, resultando que la naturaleza de
esos problemas no es igual, con lo que tampoco puede ser unica la solucién para éstos”
27 .

Siguiendo a este autor, en la experiencia comparada podemos distinguir tres grandes
. s . . 28
modelos de ordenacion del territorio

— Francia: 'Aménagement du territoire, el cual ha estado vinculado desde sus inicios
a una expresion espacial o geografica de la politica y planificacion econémicas. Dentro de
este modelo, se considera que no disponer de una politica adecuada de ordenacion del
territorio, y, sobre todo, de localizacion de las distintas actividades que han de
desarrollarse sobre el mismo, determinara que a mediano plazo se produzcan
disfunciones espaciales importantes que traigan como consecuencia un crecimiento
econdmico desequilibrado que termine por afectar la economia del pais.

— Gran Bretafia: regional planning, que se caracteriza por ser eminentemente

25 .
PEREZ ANDRES, Antonio Alonso. La Ordenacion del Territorio en el Estado de las Autonomias. Madrid: Marcial Pons, 1998, p.

20.

26
Op. cit. p. 19.

27
Ibid.

2

8
Op. cit. pp. 155y ss.
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pragmatico, ecolégico y total. En el mundo anglosajén lo que domina no es la idea de
espacio o territorio, que no se muestra como esencial, sino la idea de planificacién. Sus
origenes se encuentran en el Informe Barlow de 1939, cuyo objetivo fue estudiar las
causas de la distribucidon poblacional industrial nacional y la direccion posible de sus
cambios, todo ello para enfrentar el desequilibrio territorial generado tras un importante
periodo de expansion econdémica.

— Alemania: raumordnung, concebida como una disciplina del territorio, centrada
fundamentalmente en el habitat. Consiste en una superacion del urbanismo, una funcién
publica caracterizada por la globalidad y la finalidad supraordenadora.

Tomando en cuenta lo anterior, podemos dar un concepto orientado a las
consecuencias que produce la aplicacion de un modelo territorial determinado. Desde
este punto de vista la ordenacion del territorio puede definirse como el “resultado de las
acciones emprendidas por el hombre para adaptar o acondicionar el territorio de cara a la
resolucion de sus multiples necesidades” 2

La Carta Europea de Ordenacion del Territorio la define como “la expresién espacial
de las politicas econdmicas, sociales, culturales y ecolégicas de la sociedad”
BERMEJO, a partir de esta definicion sefiala que la ordenacién del territorio “pertenece a
las grandes decisiones que los poderes publicos adoptan sobre el espacio, decisiones
que deben ser acordadas y ejecutadas de acuerdo a unos principios y objetivos
determinados” "

Segun la Carta Europea de Ordenacion del Territorio, esta disciplina tiene por objeto
la satisfaccion de un conjunto de fines, tales como el logro de un desarrollo econémico
equilibrado de las diversas regiones, la mejora de la calidad de vida, la gestion
responsable de los recursos naturales, la proteccién del medio ambiente y la utilizacion
racional del territorio.

De una manera mas bien didactica, PUJADAS y FONT presentan esta disciplina
mediante la formulacién de tres preguntas %

— ¢, Qué se ordena?
— ¢ Para qué se ordena?
— ¢ Coémo ordenar?

La respuesta a la primera pregunta dice relacién con los usos de suelo, los que
vendran impuestos por las actividades humanas que se desarrollan en el. Para estos
autores, “ordenar consiste en asignar usos especificos y determinados al mosaico de
subdivisiones en que se ha desagregado el territorio objeto de la ordenacion” %

29
PUJADAS, Roma y FONT, Jaime. Ordenacién y Planificacién Territorial. Madrid: Sintesis, 1998, p. 14.

30
Citado por BERMEJO VERA, José. Derecho Administrativo. Parte Especial. Espafia: Editorial Civitas, 1999, p. 507.

31
Ibid.

3

2
Op. cit. p. 12.
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La segunda pregunta esta relacionada con los fines y objetivos de la ordenacién del
territorio, que dependera de las necesidades propias de cada pais.

Por ultimo, la tercera pregunta se refiere a los criterios que se consideran al ordenar
el territorio. Sin lugar a dudas el caracter limitado del territorio es un criterio que siempre
se ha de considerar, por lo mismo, esto subyace en uno de los objetivos fundamentales
de la Carta Europea de Ordenacion del Territorio, que recoge nuestra legislacién, su
utilizacion racional.

2.2.2 Ordenacion del Territorio y Urbanismo *

33
Ibid.

34

Es frecuente confundir los términos urbanismo y ordenacion del territorio, debido a su
intima relacién con la regulacién del uso del suelo. En efecto, la distincion entre ambas
disciplinas se explica por la evolucidn que ha tenido la preocupacién por el uso del suelo.
Independientemente del modelo de ordenacién del territorio que se tenga a la vista,
ambos conceptos pueden diferenciarse principalmente por el ambito que abarcan. En
palabras de DI LORENZO, “Si bien en un principio el urbanismo tenia por objeto la
sistematizacion del desarrollo de la ciudad [...]; posteriormente, al ampliarse las
relaciones sociales y econdmicas entre el centro urbano y las zonas rurales circundantes,
el urbanismo amplia su objeto. Ya no sera exclusivamente la ciudad, sino también su
continuidad territorial, extraurbana, generalmente agricola, el conglomerado
ciudadcampo. [...] Pero mas tarde, y en virtud de la necesaria interdependencia de todos
los asentamientos humanos de una regién, estén esparcidos o concentrados, en el
mismo ambito territorial, el urbanismo se ocupa de la planificacion de todo el territorio. El
mismo término “urbanismo” ha quedado estrecho para abarcar lo que hoy los franceses
llaman “ordenacion del territorio”, los alemanes “ordenacién del espacio”, los ingleses
“planeamiento de la ciudad” y, en general, “planeamiento territorial” % .

En este mismo sentido, RODRIGUEZCHAVEZ sefala: “La distincion entre
ordenacion del territorio y el urbanismo no reside en el objeto o funcion publica que
plasman, sino en la perspectiva y finalidad con la que ésta se aborda. De tal forma, desde
la ordenacién del territorio se ejerce esa funcién publica desde una escala amplia y
globalizadora que se predica al ambito supralocal o regional. En cambio, desde el
urbanismo se ejerce dicha funcién publica atendiendo sobre todo a la regulacién directa y
concreta de los usos del suelo y en el ambito local o urbano” %

Esta distincion es esencial para comprender nuestra legislacion sobre uso de suelo (vid. infla 2.4). Basta por el

momento tenerla presente.

35
Citado por GOROSITO, “Introduccién al Ordenamiento Territorial como Técnica de Proteccion Ambiental” [en linea]. Medio

Ambiente y Derecho. Revista Electrénica de Derecho Ambiental (5), junio 2001. http://www.cica.es/aliens/gimadus/gorosillo.html
[consulta: 06 de mayo de 2004].
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2.2.3 La Ordenacion del Territorio como Funcion Publica

Hemos sefialado el caracter multidisciplinario que posee la ordenacién del territorio.
Muchas disciplinas cientificas han reflexionado acerca de cémo se ha de ir configurando
el espacio fisico en el que se desarrollan las actividades humanas.

Una de ellas es el derecho, y desde este punto de vista se entiende que la
ordenacion del territorio corresponde a una moderna funcion publica.

En la doctrina espafola se le considera como una funcién publica horizontal, porque
afecta o incide en las restantes funciones publicas, las llamadas verticales o sectoriales,
. . . . . . . 37

las que estan subordinadas a los planteamientos globales de la ordenacion del territorio

LOPEZ RAMON elabora una Teoria de la Funcién Publica de Ordenacién del
Territorio, caracterizandola por tres elementos %8

Una finalidad esencial: corregir los desequilibrios territoriales que provoca el
espontaneo crecimiento econédmico. En este sentido, se ha vinculado la ordenacion del
territorio con el Estado Social de Derecho como una de las multiples proyecciones de
éste en la actuacion de los poderes publicos *

Una funcion conectada a la Politica Econdmica. En este punto es posible apreciar la
influencia del modelo francés en la configuracién de la ordenacion del territorio en la
doctrina espafiola. La idea detras de la vinculacion de la ordenacion del territorio con la
politica econdmica consiste en un fundamento econdémico: “la existencia de disparidades
regionales de desarrollo excesivas es un freno al recimiento del producto nacional, en la
medida que comporta, a la vez, una valoracion insuficiente de amplias porciones del
territorio nacional y cargas suplementarias para la colectividad por el hecho de la
hipertrofia de ciertas zonas” 0

Funcion Horizontal, Integradora y Global. Tal como hemos sefalado, una de las
caracteristicas de la ordenacion del territorio es su horizontalidad respecto a otras
funciones publicas. Para LOPEZ RAMON esto se materializa en planes integrales y
globales. La planificacion integral estd caracterizada por “incorporar todas las
perspectivas, ponderando cuantos intereses inciden sobre el territorio, pero sin implicar

36 . .
RODRIGUEZ-CHAVEZ. “Proteccién Ambiental y Ordenacion Territorial y Urbanistica: Ponderacion y Desarrollo Sostenible”, en
Revista de Derecho Urbanistico, N° 193 (2002), p. 131.

LOPEZ RAMON, Fernando. “La Teoria de la Funcion Publica de Ordenacion del Territorio”, en Estudios Juridicos sobre

Ordenacioén del Territorio. Pamplona: Editorial Aranzadi, 1995, p. 64.
38 )

Op. cit. pp. 63 y ss.
39 .

PEREZ ANDRES, op. cit. p. 252.

40 .
LAJUGIE, DELFAUD y LACOUR. Espace regional et amenagement du territoire. Citado por LOPEZ, op. cit. p. 74.
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2.3

deberes concretos de actuacion; impidiendo solamente acciones contrarias a sus
. . . 41
determinaciones

Por su parte, la planificacion global incluiria “partes significativas de las competencias
sectoriales, previendo instrumentos de gestion (programas y proyectos), de forma que la
ordenacién del territorio no fuera un mero ejercicio intelectual de analisis de las
estructuras espaciales” 2

Los macro objetivos atribuidos a la ordenacion del territorio, teniendo claro que ellos
varian segun el modelo que se tenga a la vista y que ello corresponde al ambito de la
politica legislativa, son, en general, el desarrollo regional, el establecimiento de la
vocacion de las distintas zonas del territorio, la coordinacién de las politicas y
planificaciones sectoriales con incidencia en el territorio, equilibrio entre el desarrollo
socic:gcon(')mico y el cuidado del medio ambiente, en suma, la mejora de la calidad de
vida

La Ordenacion del Territorio como Instrumento de

Gestion Ambiental

La ordenacion del territorio supone un ejercicio previo, pensar de qué manera se iran
desenvolviendo territorialmente las actividades humanas. En este sentido, esta disciplina
se caracteriza por permitir optar entre distintos modelos territoriales, evaluando sus
consecuencias.

En razén de ello, y teniendo como uno de los criterios fundamentales el uso racional
del suelo, entendido como aquel compatible con la proteccion del medio ambiente, esta
disciplina surge como una util herramienta para lograr un desarrollo sustentable.

En este sentido, PAREJO ALFONSO senala que la Ordenacion del Territorio “...en
tanto que aseguradora de la racionalidad del uso del territorio y del suelo y, por tanto,
organizadora conforme al interés general de todas las actividades desde tal perspectiva
unificadora, contribuye a la armonizacion de los valores de desarrollo econémico y
proteccidén del medio ambiente y es presupuesto y condicion de la consecucién de la mas
compleja racionalidad en la utilizacion de los recursos naturales y, a través de ella, de la
calidad del medio ambiente” **

En este orden de ideas, en la Conferencia de Estocolmo de 1972 se afirmé que “los

41
Op. cit. pp. 77-78.

42
Ibid.

43 .
PEREZ ANDRES, op. cit. p. 150.

44 .
PAREJO ALFONSO, Luciano. “La Ordenacion del Territorio y el Urbanismo”, en PAREJO ALFONSO, JIMENEZ-BLANCO y
ORTEGA ALVAREZ. Manual de Derecho Administrativo. Parte Especial. Vol |l. Barcelona: Editorial Ariel, 1998, p. 289.
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recursos naturales, incluidos el aire, el agua, la tierra, la flora y la fauna, deben
preservarse en beneficio de las generaciones presentes y futuras mediante una
cuidadosa planificacion u ordenacién, segun convenga”. “La planificacion racional
constituye un instrumento indispensable para conciliar las diferencias que puedan surgir
entre las exigencias del desarrollo y la necesidad de proteger y mejorar el medio” 45

Junto a ello, hay que tener presente que la ordenacion del territorio incide
enormemente en el desarrollo de un pais, ya que regula las actividades humanas en el
espacio fisico. Por ello se hace indispensable tener conocimiento de las caracteristicas
del suelo y en razén de ello sus aptitudes, de manera de asignarle el uso mas eficiente y
compatible con el cuidado del medio ambiente.

Pero la ordenacién del territorio no puede por si misma resolver las inquietudes y
preocupaciones que generan los asentamientos humanos. Al decir de MARTIN MATEO,
‘la ordenacién del territorio constituye una imprescindible técnica para el control
ambiental, ahora bien, supone sélo un aspecto parcial del problema, por lo que no
conviene desorbitar su manejo [...] La planificacién ambiental no sustituye la utilizacion de
otras medidas, como la introduccién de dispositivos anticontaminantes o el empleo de
materias primas ambientalmente limpias” “°

A continuacion, presentamos un enfoque de origen norteamericano que recoge las
ideas que hemos expuesto.

2.3.1 Smart Growth ¥

4

4

47

Smart Growth es un movimiento surgido en EE.UU. que persigue enfrentar los problemas
que genera un crecimiento desordenado de las ciudades. Su origen se encuentra a fines
del siglo XX, momento en que surge la preocupacion por la tendencia a la
descentralizaciéon de las ciudades, fendmeno social donde muchos habitantes se alejaron
del centro de las ciudades y se instalaron en la periferia, en lugares donde comunmente
se desarrollaban actividades de tipo agricolas y con una baja densidad. Poco a poco se
fue manifestando la ineficiencia de esta tendencia, ya que significaba la construccion de
enormes autopistas, de gran costo para el Estado, para que los ciudadanos pudieran
recorrer las grandes distancias que los separaban de servicios basicos, el aumento del
consumo de combustible para vehiculos y con ello el aumento de gases de efecto

5
Principio 14.
6
Op. cit. pp. 281-282.

Sobre este interesante movimiento, vid.F. KAID BENFIELD, MATTHEW D. RAIMI y DONALD D.T. CHEN. Once There

Were Greenfields: How Urban Sprawl is Undermining America’s Environment, Economy and Social Fabric. National

Resources Defense Council, 1999; F. KAID BENFIELD, JUTKA TERRIS y NANCY VARSANGER. Solving Sprawl: Models of

Smart Growth in Communities across America.National Resources Defense Council, 2001; también pueden consultarse las

siguientes paginas web: http://wwww.nrdc.org/cities/smartgrowht , http://www.smartgrowth.org .
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invernadero, y, en general, consecuencias negativas para el medio ambiente.

Esta tendencia desordenada de crecimiento urbano es conceptualizada bajo el
término sprawl, caracterizado por:

- Un acelerado consumo de suelo que no puede ser explicado exclusivamente por el
crecimiento de la poblacion.

- Una dependencia al uso del automévil para recorrer las distancias generadas por
este modelo de crecimiento.

— Dafios irreparables a los recursos naturales. Frente a ello, se plantea un modelo de
crecimiento “inteligente”, un modelo de desarrollo que sea ambiental y econdmicamente
. . . 48
sustentable y socialmente equitativo

Quienes proponen este nuevo modelo de desarrollo urbano aclaran que este
crecimiento inteligente no significa detener el crecimiento de las ciudades. Plantean esta
alternativa tomando en cuenta las expectativas de crecimiento de la poblacion y para
hacer frente a ese futuro buscan un modelo mas reflexivo.

Para mostrar mas claramente las diferencias entre sprawl y smart growth
presentamos el siguiente cuadro:

48
Kaid, Raimi y Chen, op. cit. p. 1.
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Sprawl! Smart Growth

Este modelo de desarrollo sustentable se Los vecindarios, hogares, comercio, servicios
aleja de areas urbanas y suburbanas ya comunales, transporte publico y cines estan
establecidas para instalarse en zonas a distancias mas abordables, ya sea

aisladas y lejanas. No existe un espacio caminando o por medio de bicicleta. La
comun para los vecinos. utilizacion de suelo para fines urbanos es

menor sin que los ciudadanos se sientan
aglomerados, ya que la infraestructura
urbana esta construida alrededor de
espacios publicos como plazas, parques,
jardines, etc.

La gente en este tipo de locaciones conduce | Este modelo alienta comunidades disefiadas

demasiado. Al no disponer de transporte para sus habitantes y no para automéviles.
publico cerca y el comercio se encuentra Las viviendas se encuentran conectadas a
agrupado a gran distancia, incluso para redes de agradables calles, parques y
comprar el pan es necesario el automovil. veredas.

La dependencia al automovil desfavorece el |Areas caminables y de uso mixto
encuentro entre los ciudadanos, quienes incrementan la interaccion social y aumenta
deben acceder a los centros comerciales la calida de vida de la comunidad. La gente

dentro de sus vehiculos, incrementando la | se encuentra caminando hacia y desde
sensacion de aislamiento de los demas y del | restaurantes, comercio y parques, creando
medio ambiente. un sentido de comunidad.

La dependencia al automovil requiere una La gente que vive y trabaja en estas

gran red de autopistas que provoca serios | comunidades se encuentra a pocos pasos
problemas de contaminacion atmosférica. del transporte publico y ademas se incentiva
el uso de la bicicleta.

El consumo de suelos es muy superior al Existen programas de preservacién de areas
crecimiento de la poblacion, amenazando a |rurales que permiten salvar areas cultivables
la flora y fauna del sector. y el paisaje de un desarrollo desordenado.

Elaboracion propia en base a In Contrast: Smart Growth versus Spraw! *

Si bien no existe unanimidad respecto a que comprende exactamente el “crecimiento
inteligente”, hay acuerdo en algunos principios basicos que han inspirado la aplicacién de
este modelo de crecimiento en algunas ciudades de EE.UU. Estos principios son los
siguientes %

1. Crear una variedad de oportunidades y opciones de vivienda. Si existe una amplia
gama de opciones de viviendas, las comunidades pueden mitigar los costos ambientales
de un desarrollo autodependiente, usar su infraestructura de manera mas eficiente y
generar los cimientos para albergar paradas de transito, centros comerciales y otros
servicios.

9
[En linea:] http://www.nrdc.org/cities/smartgrowth/contrast/contrix.asp. [consulta: marzo 2005]

50
<http://www.smartgrowth.org/about/default.asp>
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2.4 La Ordenacion del Territorio en Chile ’

2. Crear vecindarios “caminables”. Los vecindarios “caminables” son aquellos donde
la infraestructura urbana y los servicios basicos se encuentran a distancias que permiten
acceder a ellos caminando.

Este tipo de vecindarios son deseables por dos motivos: primero, porque se ubican
entre bienes y servicios que los residentes necesitan para el diario vivir, como viviendas,
oficinas, transporte, escuelas, etc. Segundo, porque por definicidon, este tipo de
vecindarios hacen posible actividades peatonales.

3. Incentivar la participacion ciudadana.

El crecimiento puede lograr estupendos lugares para vivir, trabajar, si ello responde
al sentimiento de la propia comunidad respecto a como y donde desea crecer. Las
comunidades tienen distintas necesidades que las llevan a enfatizar algunos principios
del crecimiento inteligente sobre otros, pero entre todas ellas se encuentra la idea de que
las mejores decisiones para una comunidad son aquellas acordadas por las personas
que viven y trabajan alli.

4. Fomentar la identificacion de las comunidades con un fuerte sentimiento de
pertenencia.

Este principio busca crear interesantes y unicas comunidades que sean el reflejo de
los valores y de la cultura de quienes residen alli, y que den cabida a los ambientes
fisicos que sustenten una estructura comunitaria cohesionada.

5. Hacer que las decisiones sobre el desarrollo de las ciudades sean mas predecible,
justas y eficientes.

Para una exitosa implementacién de un crecimiento inteligente, se requiere la
participacion del sector privado. Si los inversionistas, empresarios, bancos no obtienen un
beneficio con el desarrollo de este tipo de proyectos, pocos podrian llevarse a cabo.

6. Uso de suelo mixto.

Este es un importante elemento para alcanzar mejores lugares para vivir. Ello
consiste en destinar un uso de suelo variado que permita un mayor acceso al comercio
por medios alternativos al automovil, como la bicicleta o caminando.

7. Preservar espacios abiertos, terrenos agricolas, bellezas naturales y zonas
ambientalmente criticas.

8. Variedad de alternativas de transporte publico.

9. Desarrollo dirigido hacia comunidades existentes, de tal manera de evitar el
consumo de terrenos destinados a usos agricolas.

10. Construcciones mas compactas. Este principio persigue, al igual que el anterior,
conservar los espacios abiertos y ademas usar el suelo de una manera mas eficiente.

1
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Hemos intentado mostrar las virtudes que presenta la ordenacion del territorio y de que
manera puede contribuir en la proteccion del suelo. Pero aun nos quedan pendiente
algunas preguntas: la regulacion chilena del uso del suelo, ¢ puede ofrecer una respuesta
satisfactoria a estos requerimientos? ; Qué adecuaciones legislativas se requieren?

Para contestarlas, revisaremos en primer lugar la normativa chilena y la posibilidad
de considerar a la planificacion territorial ahi establecida como un instrumento de gestion
ambiental. Luego analizaremos un caso reciente de relevancia ambiental que puso a
prueba a nuestra legislacion e ilustra los problemas que presenta nuestra legislacion,
para terminar con una mirada critica a ella.

2.4.1 Normativa chilena sobre uso del suelo.

En nuestra Constitucién no se hace referencia al urbanismo ni mucho menos a la
ordenacién del territorio. Sin embargo, es posible establecer las bases constitucionales
de la ordenacion del territorio de las siguientes normas:

Art. 1 inc. 3. El Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es
promover el bien comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que
permitan a todos y cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor
realizacién espiritual y material posible, con pleno respeto a los derechos y garantias que
esta Constitucion establece.

En este inciso se senalan como mandatos constitucionales del Estado promover el
bien comun y contribuir a crear condiciones sociales que permitan a las personas su
mayor realizacion espiritual y material posible. A nuestro juicio, estas condiciones se
refieren, entre otras, a la calidad de vida. Este concepto, vinculado en sus inicios con la
proteccion de la naturaleza % , concentra los valores de una sociedad determinada. En
este sentido, si el fundamento Ultimo de un modelo territorial es la materializacion
territorial de los intereses de la sociedad, la ordenacion del territorio surge como uno de
los medios para que el Estado pueda cumplir con su mandato constitucional.

La vinculaciéon del concepto de calidad de vida con la proteccion del medio ambiente
referida anteriormente, permite incorporar como parte de las bases constitucionales de la
ordenacion del territorio al derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion,
consagrado en el articulo 19 N° 8 en los siguientes términos:

Art. 19. La Constitucion asegura a todas las personas: N° 8. El derecho a vivir en un

51
Sobre esta materia, puede consultarse RAJEVIC ENRIQUE, La Planificacion Urbana en Chile. Revista de Derecho del

Consejo de Defensa del Estado, Ao 1, N° 3, abril 2001; HERVE, DOMINIQUE y FRANZ, CRISTIAN. “Ordenamiento
Territorial”. Programa de armonizacién y sistematizacion de la normativa ambiental chilena: 1? etapa. (editora Marie
Claude Plumer Bodin). CONAMA, 2001.

MARTIN MATEO, RAMON. “La calidad de Vida como Valor Juridico”, Revista de Administracién Publica, N° 117,
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medio ambiente libre de contaminacién. Es deber del Estado velar para que este derecho
no sea afectado y tutelar la preservacién de la naturaleza. (inc. 1).

El Estado, para cumplir con su deber de preservar la naturaleza y velar para que este
derecho no se vea afectado, recurre a determinadas herramientas denominadas
Instrumentos de Gestidn Ambiental. La idoneidad que presenta la ordenacién del territorio
como instrumento de gestion ambiental *® muestra otra manera de que dispone el Estado
para cumplir con este deber constitucional.

A nivel legal, el conjunto normativo mas importante en nuestro pais es la Ley General
de Urbanismo y Construcciones, complementada por su Ordenanza. Como puede
observarse, ya el titulo de la ley demuestra una limitacidon de nuestra legislacion, pues
regula, de acuerdo al art. 1 de la LGUC, la planificaciéon urbana, la urbanizacion y la
construccion.

La Planificacién Urbana esta definida en la LGUC como “el proceso que se efectua
para orientar y regular el desarrollo de los centros urbanos en funcién de una politica

. . . s » 54
nacional, regional y comunal de desarrollo socioeconémico . Ella se lleva a cabo a

, e . ., . .55 . “ , .
través de los Instrumentos de Planificacién Territorial = , los cuales tienen “un ambito de
accién propio, tanto en relacién a la superficie de territorio que abarcan como a las

. . . . . » 56 .. . ..

materias y disposiciones que contienen” ~ . La LGUC distingue cuatro niveles de accién:
nacional, regional, intercomunal y comunal.

De este modo, de acuerdo a la LGUC y OGUC, el territorio esta regulado por una
Plan Nacional de Desarrollo Urbano y los siguientes Instrumentos de Planificacién
Territorial: Plan Regional de Desarrollo Urbano, Plan Regulador Intercomunal, Plan
Regulador Comunal, Planes Seccionales y Limite Urbano.

Cabe hacer presente que entre ellos existe un orden de prelaciéon que impone los
contenidos del Instrumento de Planificacién Territorial de mayor jerarquia al de menor
jerarquia, en razoén de la amplitud territorial que abarca. Asi, una modificaciéon a un Plan
Regulador Intercomunal deroga tacitamente a aquellas normas del Plan Regulador
Comunal que sean incompatibles con ella.

La LGUC sefala en su art. 29 que el Ministerio de Vivienda y Urbanismo es el
encargado de planificar el desarrollo urbano a nivel nacional. Sin embargo, nunca se
elaboré un Plan Nacional de Desarrollo Urbano ni tampoco se hace referencia a ello en la
OGUC. Hasta el 2002 existia una Politica Nacional de Desarrollo Urbano (D.S. N° 31
Ministerio de Vivienda y Urbanismo de 1985) que fue derogada.

La Planificacion Urbana Regional orienta el desarrollo de los centros urbanos de las
regiones. Su instrumento de planificacion territorial es el Plan Regional de Desarrollo

53
Vid. supra p. 25.

54
Art. 27 inc. 2.

55
Art. 2.1.1 OGUC.

56
Art. 2.1.1 OGUC.
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Urbano, cuyos objetivos son: fijar los roles de los centros urbanos, sus areas de influencia
reciproca, relaciones gravitacionales, metas de crecimiento, etc. Estd compuesto de una
memoria explicativa y de lineamientos de desarrollo urbano regional. Su elaboracion esta
a cargo de la Secretaria Regional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, quien somete
su aprobacion al Consejo Regional y es promulgado por resolucion del Intendente o

El nivel siguiente es la Planificacion Urbana Intercomunal que regula el desarrollo
fisico de las areas urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus relaciones, se
integran en una unidad urbana. Si esta unidad sobrepasa los 500.000 habitantes se
denomina metropolitana. Su instrumento de planificacion territorial es el Plan Regulador
Intercomunal, o Metropolitano en su caso, definidos como aquellos instrumentos
constituidos por un conjunto de normas y acciones para orientar y regular el desarrollo
fisico del area correspondiente. Esta compuesto de una memoria explicativa, ordenanza y
planos. Su elaboracion estd a cargo de la Secretaria Regional del Ministerio de la
Vivienda, quien, previa consulta a las Municipalidades involucradas y otros 6rganos de la
Administracion del Estado, lo presenta para su aprobacion al Consejo Regional. Al igual
que el Plan Regional de Desarrollo Urbano, es promulgado mediante resolucion del
Intendente *°

La Planificacion Urbana Comunal es aquella que promueve el desarrollo arménico
del territorio comunal, en especial de sus centros poblados, en concordancia con las
metas regionales de desarrollo econdémico social.

Su instrumento de planificacion territorial es el Plan regulador Comunal el cual esta
constituido por un conjunto de normas sobre adecuadas condiciones de higiene vy
seguridad en los edificios y espacios urbanos, y de comodidad en la relacién funcional
entre las zonas habitacionales. Su elaboracion estd a cargo de la Municipalidad
respectiva, previa consulta ciudadana y del Consejo Econdmico y Social comunal. El
organo encargado de su aprobacion y promulgacién depende de si existe o no un Plan
Intercomunal o Metropolitano. En el primer caso, es promulgado mediante un decreto
alcaldicio, previo informe favorable de la Secretaria Regional del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo. En caso contrario, es aprobado por el Consejo Regional y promulgado por
resolucion del Intendente.

A nivel comunal también rigen los planos y planes seccionales, “instrumentos
limitados a planificar sectores precisos de una comuna, sea porque el Plan Regulador
Comunal existente debe ser detallado para permitir o facilitar su aplicacion, o porque en
comunas que carecen de Plan Regulador es necesario planificar una parcialidad del
territorio urbano” > . Sus regulaciones deben subordinarse a lo que senale el Plan
Regulador Comunal.

Finalmente, el nivel mas basico de Planificacion es el Limite Urbano. Sélo se hace
referencia a éste como instrumento de planificacion en la OGUC, no obstante esta

57
Vid. Art. 2.1.5 y ss. De la OGUC.
58
Vid. Arts. 2.1.7 a2 2.1.9 de la OGUC.

59
RAJEVIC, op. cit. p. 93.
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definido en la LGUC como “la linea imaginaria que delimita las areas urbanas y de
extension urbana que conforman los centros poblados, diferenciandolos del resto del area
comunal.” Normalmente formara parte del Plan Regulador Comunal respectivo, pero se
admite que en las comunas que no tengan Plan Regulador Comunal se fije un limite
urbano.

Estos Instrumentos de Planificacion Territorial dividen el territorio estableciendo
zonas, la cuales, de acuerdo al articulo 1.1.2 de la OGUC, son aquellas que contienen
iguales condiciones de uso de suelo o de edificacién. Este mismo cuerpo normativo se
encarga de definir los usos de suelo, reconociendo los siguientes tipos:

a) Tipo de uso Residencial: contempla preferentemente el destino vivienda, e incluye
hogares de acogida, asi como edificaciones y locales destinados al hospedaje, sea éste
remunerado o gratuito, siempre que no presten servicios comerciales adjuntos, tales
como bares, restaurantes o discotecas, en cuyo caso requeriran que en el lugar donde se
emplazan esté admitido algun uso comercial (art. 2.1.25).

b) Tipo de uso Equipamiento: se refiere a las construcciones destinadas a la
prestacion de servicios necesarios para complementar el resto de las actividades, como
son las residenciales y las productivas, incluyendo las interrelaciones y actividades
anexas que se generan a partir de ellas (art. 2.1.27).

c) Tipo de uso Actividades Productivas comprende a todo tipo de industrias vy
aquellas instalaciones de impacto similar, tales como grandes depdésitos, talleres o
bodegas industriales (art. 2.1.28).

d) Tipo de uso Infraestructura: se refiere a las edificaciones o instalaciones y a las
redes o trazados destinados a trasporte, servicios sanitarios, energia (art. 2.1.29).

e) Tipo de uso Espacio Publico: se refiere al sistema vial, a las plazas y areas verdes
publicas, en su calidad de bienes nacionales de uso publico (art. 2.1.30).

f) Tipo de uso Area Verde: se refiere a los parques, plazas y areas libres destinadas
a area verde, que no son Bienes Nacionales de uso publico, cualquiera sea su
propietario, ya sea una persona natural o juridica, publica o privada (art. 2.1.31).

Como puede apreciarse, el principal objetivo de los Instrumentos de Planificacién
Territorial que existen en Chile es la ciudad, entendida como aquello que se encuentra
dentro del limite urbano. Lo que se encuentra fuera es denominado area rural y a ella se
refieren los arts. 34 y 55 de la LGUC. La primera disposicién extiende el ambito de
aplicacion de la Planificacion Urbana Intercomunal o Metropolitana, a aquellas areas que
se encuentran fuera del limite urbano, pero que quedan dentro del territorio de la comuna.

El segundo de ellos pretende excluir el desarrollo urbano del area rural, como una
manera de proteger los suelos con potencial agricola. Lo mismo ocurre con el DL 3516,
que prohibe dividir predios rusticos en una superficie menor a 0.5 hectareas, a fin de
mantener su aptitud agricola, ganadera o forestal.

En definitiva, podemos sefalar que LGUC y su ordenanza regulan indirectamente las
areas rurales, excluyendo el desarrollo urbano de esta parte del territorio.

Conforme a lo expresado, podemos caracterizar a nuestra legislacion sobre uso de
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suelo de la siguiente manera:

Se limita sélo a parte del territorio: la ciudad. De acuerdo a la LGUC y su Ordenanza,
el principal objeto de la ley es aquella parte del territorio que se encuentra dentro del
limite urbano, regulando sélo tangencialmente a las zonas ubicadas fuera de este limite.
Lo anterior presenta como inconveniente que no permite una regulacion integral de este
recurso bajo los mismos criterios de asignacion de un determinado uso de suelo.

Su regulacion estd enfocada a definir su uso, sin establecer criterios para calificar
dicha asignacion como racional en los términos del articulo 39 de la Ley 19.300, esto es,
de acuerdo a la interpretacion que hemos propuesto anteriormente, aquella compatible
con un desarrollo sustentable.

La planificacién urbana es competencia de multiples 6rganos del Estado, tales como
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Gobiernos Regionales y Municipalidades, lo que
requiere de una coordinacion entre ellos.

Entre los instrumentos de planificacién territorial que contempla nuestra legislacién
existe un orden de prelacion segun su ambito territorial de vigencia. Ello ha permitido que
nuestro territorio urbano se encuentre regulado al menos por un instrumento de
planificacién territorial. De acuerdo al Ministerio de Vivienda y Urbanismo % , existe un
déficit de regulacién del uso del suelo a nivel local, toda vez que si bien todo el territorio
urbano se encuentra regulado al menos por un instrumento de planificacién territorial, los
planes reguladores comunales son escasos, lo que dificulta satisfacer las necesidades
locales de la comuna.

2.4.2 Los Instrumentos de Planificaciéon Territorial, { pueden ser
considerados en nuestro ordenamiento juridico como un Instrumento
de Gestion Ambiental?

En la ley 19.300 no se encuentra contemplada la Planificacion Territorial como uno de los
instrumentos de gestion ambiental. S6lo se hace referencia a los Instrumentos de
Planificaciéon Territorial como una de las actividades sujetas a evaluaciéon ambiental (art.
10 h) Ley 19.300). Claramente ello no es suficiente para asegurar una adecuada gestion
ambiental del suelo, toda vez que se encuentra limitado a las ciudades y porque su
objetivo es determinar si se ajusta a la normativa vigente. Ademas, la inclusion de los
Instrumentos de Planificacion Territorial dentro de las actividades que deben someterse al
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental constituye, a nuestro juicio, un error. Si el
objetivo del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental es determinar si un proyecto
cumple con la normativa ambiental vigente y evaluar las consecuencias que producira en
el medio ambiente, mal puede someterse a este procedimiento administrativo un
instrumento normativo como son los Instrumentos de Planificacion Territorial. Pareciera
que ello constituye un control de legalidad redundante del acto administrativo que los
aprueba.

60
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A mayor abundamiento, los instrumentos de planificacion territorial definen el marco
legal bajo el cual las diversas actividades humanas se desarrollaran territorialmente, y, en
este sentido, forman parte de la normativa vigente que el titular de un proyecto sujeto a
evaluacién de impacto ambiental debe presentar en su Estudio de Impacto Ambiental o
Declaracion de Impacto Ambiental, segun sea el caso.

2.4.3 Practica Urbana chilena: Analisis de la modificacion N° 48 al
Plan Regulador Metropolitano de Santiago

El Plan Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS) fue aprobado por Resolucién N° 20
de 1994 del Gobierno Regional Metropolitano. Su ambito de vigencia territorial
comprende las comunas de Santiago, Independencia, Conchali, Huechuraba, Recoleta,
Providencia, Vitacura, Lo Barnechea, Las Condes, Nufioa, La Reina, Macul, Pefialolén,
La Florida, San Joaquin, La Granja, La Pintana, San Ramén, San Miguel, La Cisterna, El
Bosque, Pedro Aguirre Cerda, Lo Espejo, Estacién Central, Cerrillos, Maipu, Quinta
Normal, Lo Prado, Pudahuel, Cerro Navia, Renca, Quilicura, Puente Alto, San José de
Maipo, Pirque, San Bernardo, Calera de Tango, Colina, Lampa y TilTil.

A la fecha, ha sido objeto de numerosas modificaciones, siendo tal vez la mas
polémica la N° 48, que se materializ6 mediante la Resolucién N° 107 de 2003 del
Gobierno Regional Metropolitano, que incorporé un nuevo articulo 8.3.2.4 a la Ordenanza
estableciendo un procedimiento administrativo especialisimo para modificar al PRMS. En
efecto, en dicho articulo se permite la ejecucién de proyectos de desarrollo urbano en
areas calificadas de “interés silvoagropecuario”, previo informe favorable de la Secretaria
Regional del Ministerio de Agricultura, del Municipio respectivo y de la Secretaria
Regional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, asi como un estudio de impacto urbano.
Con ello se cambia el uso del suelo, permitiéndose desarrollar proyectos inmobiliarios en
zonas que en principio se encuentran fuera del limite urbano y por ello excluidas de este
tipo de inversiones.

Esta reforma del afio 2003 desde sus inicios generd cierta resistencia de parte de
algunos sectores de la sociedad civil como organizaciones ciudadanas y colegios
profesionales, en particular, de arquitectos. El primer intento por incorporar esta
modificacion al PRMS fue la Resolucion N° 14 del Gobierno Regional Metropolitano del
afo 2003, la cual fue devuelta por la Contraloria General de la Republica, quien, por
medio del Oficio N° 017018, del 28 de abril de 2003, decidié no darle curso por
contravenir el articulo 55 de la LGUC °' y la medida M1OTR del Plan de Prevencion y
Descontaminaciéon de Santiago 62 que senala: “La Secretaria Regional del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo debera cautelar que el articulo 55 de la Ley General de Urbanismo
y Construcciones, que permite la construccion fuera del limite urbano, se reserve
prioritariamente para situaciones tales como Vvillorios agricolas y subdivisiones o
construcciones que deban emplazarse fuera de dicho limite por corresponder a las obras
necesarias para la explotacion de un recurso alli localizado”.

62
DS N° 16/1998 SEGPRES.
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El Intendente y Presidente del Consejo Regional Metropolitano solicitdé a la
Contraloria General de la Republica, mediante ORD. N° 130 del 26 de mayo de 2003, una
reconsideracion, la cual fue desestimada mediante Oficio N° 044412 del 7 de octubre de
2003, oportunidad en la cual el 6érgano contralor sefialé que “sélo seria posible entender
superadas las observaciones formuladas en el referido oficio devolutorio en la medida
que se precise expresamente que la intervencion del Consejo Regional debe consistir en
un pronunciamiento acerca de la modificacion del Plan Regulador Metropolitano de
Santiago que resulte de incorporar a dicho instrumento cada uno de los proyectos de
Desarrollo Urbano Condicionado que, con arreglo al procedimiento establecido, haya
aprobado técnicamente la SEREMI de Vivienda y Urbanismo y que le someta para tales
efectos, junto con los demas antecedentes legalmente exigibles”.

El Gobierno Regional Metropolitano, haciéndose cargo de los reparos de la
Contraloria General de la Republica, dictdé una nueva resolucién, la N° 107 del afio 2003
63 .

En esta oportunidad, Contraloria tomé razén de la resolucion referida con el siguiente
alcance: “la aprobacién de dichos proyectos por parte del Consejo Regional del Gobierno
Regional Metropolitano en caracter de ulteriores modificaciones al PRMS que incluyan la
pertinente ampliacién del limite urbano a que se hace referencia en la letra B, del
instrumento en examen, bajo ninguna circunstancia limita la facultad de dicho ente para

o1 Art. 55. Fuera de los limites urbanos establecidos en los Planes Reguladores no sera permitido abrir calles, subdividir para
formar poblaciones, ni levantar construcciones, salvo aquellas que fueren necesarias para la explotacion agricola del inmueble, o
para las viviendas del propietario del mismo y sus trabajadores, o para la construcciéon de conjuntos habitacionales de viviendas
sociales o de viviendas de hasta un valor de 1.000 unidades de fomento, que cuenten con los requisitos para obtener el subsidio
del Estado (inciso 1°). Este articulo habia sido objeto de una reforma reciente: la Ley 19.859, D.O. 31.01.2003, incluyé dentro de
las excepciones a la prohibicién de abrir calles, subdividir para formar poblaciones y levantar construcciones a “los conjuntos
habitacionales de viviendas sociales o de viviendas de hasta un valor de 1.000 unidades de fomento, que cuenten con los
requisitos para obtener el subsidio del Estado”. Dicha modificacién fue publicada el 31 de enero del 2003 y fue aprobada por el
Congreso previa calificacion de suma urgencia por el Ejecutivo, segun sefiala el Colegio de Arquitectos, sin que haya existido
ningun tipo de consulta a esta organizacion. En el Boletin Nacional del Colegio de Arquitectos de Chile, N° 241, marzo 2003, se
publicé una declaraciéon de esta organizacion donde se sefiala, entre otras cosas, lo siguiente: “el Colegio de Arquitectos de Chile
[...] declara su mas enérgico y decidido rechazo, tanto a la modificacién legal como a la forma apresurada e inconsulta en que ésta
se llevé a cabo”. Los motivos que se mencionan para tal rechazo son principalmente que con esta modificacién se rompe con la
prohibicién de construir al margen de la planificaciéon, denunciando al mismo tiempo el “engafio que representa plantear dicha
modificacion como necesaria debido a la escasez de suelo al interior de los limites urbanos para la construccién de viviendas
sociales. Trasladar el problema al area rural, donde el terreno es mas barato, es una falacia, ya que, por su propia condicién dichos

terrenos no poseen las condiciones minimas para la vida en comunidad como es el caso de las ciudades...”

63
Esta nueva resolucién no estuvo exenta de polémicas. En efecto, fue objeto de requerimientos ante la Contraloria General de la

Republica de organizaciones ciudadanas por la manera en que fue votada. En la primera sesién donde se discutié el tema (N° 38
de 2003), no consiguié obtener el quérum que establece la ley, toda vez que de 22 consejeros, sélo 8 de ellos la aprobaron, otros 8
votaron en contra y 6 se abstuvieron. Este resultado fue interpretado como una ausencia de voluntad del Consejo Regional y fue
sometido a una nueva votacion en la sesion N° 40 de 2003, oportunidad en la cual fue aprobada. A juicio de los requirentes, los
resultados de la sesion N° 38 debian ser interpretados como un rechazo al proyecto. En definitiva, primé ante la Contraloria el

criterio del Gobierno Regional.
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rechazar tales proyectos en los casos que asi lo estime procedente”.

El proceso de reforma al PRMS que hemos descrito, a nuestro juicio ilustra algunas
deficiencias de nuestra legislacién sobre uso de suelo, fundamentalmente la falta de
participacion ciudadana. En efecto, a pesar de la oposicién de parte de la sociedad civil al
proyecto, su participacién, a falta de otras instancias, se materializé a través de constante
requerimientos ante la Contraloria General de la Republica. Por otra parte, la discusién se
centré en temas formales, tales como su estricta legalidad y el quérum de aceptacion
dentro del Consejo Regional, en circunstancias que esta modificacién al PRMS era de un
enorme interés econdmico y ambiental, toda vez que se permite cambiar el uso del suelo,
bajo determinados requisitos, en perjuicio de zonas calificadas de interés
silvoagropecuario.

Por ultimo, cabe hacer presente que esta modificacién fue sometida al Sistema de
Evaluacién de Impacto Ambiental a través de una Declaracion de Impacto Ambiental,
cuyo procedimiento administrativo no contempla mecanismos activos de participacion
establece la ley, toda vez que de 22 consejeros, solo 8 de ellos la aprobaron, otros 8
votaron en contra y 6 se abstuvieron. Este resultado fue interpretado como una ausencia
de voluntad del Consejo Regional y fue sometido a una nueva votacién en la sesion N° 40
de 2003, oportunidad en la cual fue aprobada. A juicio de los requirentes, los resultados
de la sesion N° 38 debian ser interpretados como un rechazo al proyecto. En definitiva,
primo ante la Contraloria el criterio del Gobierno Regional.

2.4.4 Una mirada critica a la legislacion vigente

De lo expuesto, podemos concluir que nuestra legislaciéon presenta los siguientes
inconvenientes:

Se encuentra limitada solo al area urbana, regulando por exclusién a las zonas
rurales, en la medida que limita, con las excepciones que hemos visto, su desarrollo
urbano. En otras palabras, no regula de una manera integral al suelo.

La elaboracion de los Instrumentos de Planificacion Territorial tienen una escasa
participacién de la ciudadania. En efecto, soélo los planes reguladores comunales y los
planes seccionales contemplan una consulta ciudadana. Podria pensarse que la
participacion ciudadana queda suficientemente establecida con la inclusion de los
Instrumentos de Planificacion Territorial dentro de los proyectos que deben someterse al
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) que contempla la Ley 19.300.

Sin embargo, ello depende de la forma en que éstos ingresen al SEIA, toda vez que
sélo el procedimiento administrativo sobre la evaluacion de un Estudio de Impacto
Ambiental (EIA) contempla la presentacion de observaciones de la comunidad.

Asimismo, la forma en que se deben someter los Instrumentos de Planificacion

. . . 64 . . .
Territorial al SEIA y la oportunidad ~— de su presentacion no se encuentra definido de una
manera clara. Respecto a la forma de someter los Instrumentos de Planificacion

64
Sobre la oportunidad de la presentacion, véase la Circular N° 1135 del Jefe de Divisién de Desarrollo Urbano de fecha 24 de

noviembre de 1997 (DDU 23), que establece recomendaciones al respecto.
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Territorial, surge una primera dificultad, toda vez que el establecimiento de usos de suelo
no permite saber con certeza si producira o no alguno de los efectos que contempla el
articulo 11 de la Ley 19.300 para someter un proyecto mediante un Estudio de Impacto
Ambiental, toda vez que no producira necesariamente una modificacion en la naturaleza.
Ello dependera, en definitiva, de los eventuales proyectos que en virtud de dichos
instrumentos se pretendan realizar.

Como sefialamos anteriormente, no nos parece apropiado que los Instrumentos de
Planificacién Territorial deban someterse al SEIA, toda vez que éste se encuentra
establecido para hacer un examen previo a proyectos que tendran un impacto sobre los
recursos naturales, lo que no sucede con los Instrumentos de Planificacion Territorial, que
constituyen mas bien normas juridicas.

En suma, dejar la participacion de la ciudadania a la eventualidad de que un
Instrumento de Planificacion Territorial sea sometido al SEIA por medio de un EIA, no
permite legitimar decisiones tan importantes como lo es la definicion del uso del suelo.

Vinculado a lo anterior, las autoridades responsables de elaborar y aprobar los
Instrumentos de Planificacion Territorial tienen un importante grado de discrecionalidad,
debido a que no se contemplan plazos ni criterios para evaluar la necesidad de modificar
un instrumento de planificacion territorial, lo que se traduce en la posibilidad de
modificarlos constantemente, generando dudas respecto a su eficacia para proteger al
medio ambiente, o en una falta de adecuacién a las necesidades del momento,
produciendo una rigidez en la regulacion del uso del suelo.

La legislacion vigente permite un desarrollo urbano que se caracteriza por contener
muchos de los elementos de aquel denominado spraw/ o , que en términos generales
privilegia un crecimiento urbano por extensiéon en perjuicio de los escasos suelos con
aptitud agricola.

5
Vid. supra 2.3.1
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CAPITULO lil. RESPONSABILIDAD POR
DANO AL SUELO Y SU REPARACION

3.1 Consideraciones generales

Conforme a la idea central de este trabajo, dos son los ejes centrales que sustentan una
adecuada proteccion del suelo: la prevencion y la reparacion. A nuestro juicio, la
prevencion es la mas importante y debiera considerar como una de sus herramientas
principales la ordenacién del territorio. S6lo en casos excepcionales, cuando los intentos
por prevenir un dafio ambiental al suelo han fracasado, debieran entrar en
funcionamiento los mecanismos de reparacion.

La razéon de ello es simple. La reparacion del dafio al medio ambiente es
particularmente onerosa. Implica un fuerte gasto que muchas veces no podra soportar el
. . . 66
responsable, en el supuesto que se haya podido identificar ~ .

La reparacion del dafio ambiental es un tema complejo. Para justificar esta

6
De acuerdo a la Agencia Europea del Medio Ambiente, los costes de limpieza parcial (sélo para algunos Estados miembros o
Regiones y algunos lugares) implican invertir entre 55.000 y 106.000 millones de euros. Citado por ALONSO IBANEZ, Maria

Rosario. Suelos Contaminados: Prevencién y Reparacién. Madrid: Civitas, 2002, p. 13.
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afirmacion basta considerar que el medio ambiente no es un objeto estatico, sino mas
bien un complejo sistema donde los diferentes elementos que lo componen se relacionan
entre si. De ahi las dificultades en definir cuando nos encontramos frente a un dafo al
medio ambiente y cudles son las medidas que se requieren para obtener su reparacion.

Tratandose del suelo, el dafio ambiental plantea algunas interrogantes. Una de ellas
se refiere a la manera en que debiera satisfacerse el interés de reparar un sitio que ha
sufrido un dano ambiental. Otra, a las posibilidades de atribuir responsabilidad al duefio
de un sitio dafiado ambientalmente por los dafios que pudiera provocar a terceros en
razén de su condicién, lo que implica sostener que tenia el deber de adoptar medidas
para evitarlos. Por ultimo, determinar si quien adquiere un sitio afectado por dafno
ambiental queda sujeto a la obligacion de su antecesor de adoptar dichas medidas. En
este capitulo trataremos de responder a estas preguntas a la luz de la normativa chilena.

3.2. El daino al suelo y su reparacién ¢ cuan limpio es
limpio?

En Chile, el mecanismo que contempla nuestro ordenamiento juridico para obtener la
reparacion del medio ambiente dafiado es la responsabilidad civil. La responsabilidad por
dafio ambiental esta tratada en el titulo Il de la Ley 19.300, donde se establece un
sistema de responsabilidad por culpa, el cual requiere, para atribuir la obligacién de
reparar el dafio provocado por una persona, que ésta haya actuado con culpa o dolo.

Nuestro sistema de responsabilidad por dafio ambiental contempla dos acciones:

La accion por dafio ambiental propiamente tal, la cual persigue la reparacion del
medio ambiente danado, y

Una accion de indemnizacion de perjuicios, para resarcir los perjuicios patrimoniales
derivados del dafio ambiental.

Como se puede apreciar, el sistema chileno distingue entre aquello que es llamado
dafio ecolégico y los perjuicios patrimoniales que puede sufrir una persona como
consecuencia del dafio ambiental. El dafio ecolégico se refiere a los dafios provocados al
medio ambiente en si, individualmente considerado, mientras que los perjuicios
patrimoniales derivados de aquel se refieren al estado patrimonial del afectado después
de producido el dano ambiental.

El tema de la responsabilidad por dafio ambiental ya ha sido tratado en nuestro

. 67 . . ’ .
medio ~ . Por ello, en esta parte del trabajo veremos aquello que tiene mas relevancia
para la proteccion del suelo: el dafio y su reparacion.

! Vid. BARROS B., Enrique. “Responsabilidad Civil en Materia del Medio Ambiente”. Congreso Internacional de Derecho
Ambiental. Facultad de Derecho Universidad de Chile, 1997; VERGARA F., Javier. “Responsabilidad por Dafio Ambiental: Una
Mirada a la Propuesta de la Directiva de la Unién Europea desde la Perspectiva de la Legislacion Chilena y Latinoamericana”.
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, N° 2 (2002).
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3.2.1 El daino al suelo

El sistema de responsabilidad civil extracontractual se centra principalmente en el dafo,
de manera que si no hay dafo no hay responsabilidad *  En materia ambiental el dafio al
medio ambiente tiene ademas una doble importancia: por una parte permite aplicar las
normas que establece la ley 19.300 para estos efectos y, por otra, determina una serie de
aspectos relevantes como “el tipo y la extension de las medidas necesarias para reparar
el dafo y, por consiguiente, los costes que son recuperables” *  De esta forma, del
concepto de dafio al medio ambiente deberiamos ser capaces de obtener los criterios
para determinar cuando se entiende que éste se encuentra contaminado y qué se
requiere para entender que se ha reparado. Entendemos que todo esto es aplicable al
dafio al suelo porque éste constituye un componente del medio ambiente 0

El dafio ambiental es definido en la Ley 19.300 como:

Art. 2 e) Dafio ambiental: toda pérdida, disminucién, detrimento o menoscabo
significativo inferido al medio ambiente o a uno o mas de sus componentes.

La ley exige que la pérdida, disminucién, deterioro o menoscabo sea significativo.
Siguiendo a BARROS, la ley agrega un elemento normativo que obliga a distinguir entre
aquello que “es una molestia que debe ser soportada como condicion general de la vida
en comun, de lo que es propiamente un dano indemnizable m "0, agregamos nosotros,
reparable. A su vez, el medio ambiente es definido como:

Art. 2 1) Medio Ambiente: el sistema global constituido por elementos naturales y
artificiales de naturaleza fisica, quimica o bioldgica, socioculturales y sus interacciones,
en permanente modificacién por la accion humana o natural y que rige y condiciona la
existencia y desarrollo de la vida en sus multiples manifestaciones.

De esta forma, el dafo al suelo esta constituido por toda pérdida, disminucion,
detrimento o menoscabo significativo inferido al suelo, ya sea a sus elementos fisicos,
quimicos o biolégicos.

Tratandose de la contaminacion o degradacion del suelo & , existe una distincion
entre aquellos dafios de origen histérico, llamados pasivo ambiental, y los dafos
provocados durante la vigencia de la Ley 19.300. Las complejidades que presenta la
responsabilidad por dafio ambiental se agudizan en el caso de dafos originados en el
pasado ya sea porque nho existia normativa ambiental o porque los estandares
ambientales eran demasiado bajos en la época donde se produjo el dafio. En efecto, es
probable que una pretension reparatoria de esos lugares resulte ineficaz ya sea por

68
ALESSANDRI R., Arturo. De la Responsabilidad Extracontractual en el Derecho Civil Chileno. Santiago: Edair, 1983 (1949).

69
GOMIS CATALA. Responsabilidad por Dafios al Medio Ambiente. Pamplona: Aranzadi, 1998.

7

0
Vid. supra p. 18.

71
BARROS B., Enrique. “Responsabilidad Civil...”, op. cit. p. 55.
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prescripcion, por dificultades para individualizar al responsable o simplemente porque
habria que aplicar retroactivamente la normativa ambiental. En estos casos, resulta
conveniente utilizar un mecanismo alternativo al de la responsabilidad civil por dafio
ambiental para conseguir una efectiva reparacién &

Asimismo, el dafio al medio ambiente presenta algunas dificultades que pueden
frustrar una pretension reparatoria. En efecto, para que el dafo sea indemnizable, de
. , . . 74
acuerdo a las reglas generales se requiere que éste cumpla una serie de requisitos

(a) La indemnizacion debe ser completa.

(b) Sélo comprende dafos directos.

(c) El dafo debe ser cierto.

(d) El dafio debe probarse.

(e) Sélo comprende los dafos sufridos personalmente por la victima.

(f) La regulacion del monto de la indemnizacién es facultad privativa de los jueces del
fondo.

Estos principios propios del estatuto de la responsabilidad civil estan pensados para
cubrir los dafios sufridos por una persona y, como se sefal6 anteriormente, esta hipétesis
s6lo cubre la indemnizacién que puede exigirse para resarcir los perjuicios patrimoniales
y extrapatrimoniales (dafio moral) derivados del dafio ambiental. En otras palabras, el
dafo ambiental no esta configurado como una afectacién a un derecho subijetivo, sino
mas bien como la afectacion de un interés colectivo, caracterizado por la circunstancia

Conviene en este punto precisar estos términos. De acuerdo a lo explicado en el primer capitulo, la degradacion se refiere a la

pérdida de las caracteristicas ambientales del suelo. En este sentido, la contaminacion es sélo una de las hipotesis de la
degradacion de este recurso, existiendo entre ambas una relacién de género a especie. Por otro lado, ambos conceptos no se
identifican necesariamente con el dafio ambiental. Respecto a la degradacion, ésta constituira dafio ambiental en la medida que
sea significativa. Ahora bien, tratandose de la contaminacion, en virtud del concepto normativo que da el articulo 2 c) de la Ley
19.300, es posible sostener que toda contaminacién constituye un dafio ambiental, toda vez que en la medida que una alteracion al
medio ambiente no se ajuste con lo establecido en la normativa vigente, ello excederia lo que como sociedad estamos dispuestos a
tolerar, punto de equilibrio que se expresa precisamente a través de una norma de calidad o de emisién, segun corresponda. Es en
razén de lo anterior que el legislador presume la culpa si el hecho que produce un dafio ambiental constituye una infraccién a la
normativa ambiental (art. 52 Ley 19.300). Pero ello no significa, como se ha sefialado por algunos, que en caso de no existir norma,
no hay dafio ambiental. La Ley define al medio ambiente en términos mucho mas amplios (art. 2 h) ) y distingue ambos conceptos
expresamente.
& Una alternativa consiste en la aplicacion de fondos de indemnizacion conjunta, como el CERCLA de Estados Unidos. Este
mecanismo consiste basicamente en un fondo destinado a cubrir los gastos de reparacién del suelo contaminado, financiado por
aporte fiscal y por los potenciales agentes contaminantes a través, por ejemplo, de impuestos. Al respecto, vid. RAMIREZ, José
Agustin. “La Responsabilidad en la Contaminaciéon de Suelos: El Sistema Norteamericano Creado en la CERCLA”. Revista de
Derecho Ambiental, N° 24 (2000); del mismo autor, “La Contaminaciéon y Dafio al Suelo y Subsuelo en la Legislacién Chilena y
Comparada”, Revista de Derecho del Consejo de Defensa del Estado, N° 1 (2000) y GOMIS CATALA, op. cit. pp. 294-304.

4
BARROS B., Enrique. Curso de Derecho de Obligaciones: Responsabilidad Extracontractual. Apuntes Facultad de Derecho
Universidad de Chile, 2001, p. 112.
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que de satisfacerse por requerimiento de un individuo la pretension de reparacion del

. . ~ . 2 . .z . 75
medio ambiente dafiado, se logra también la satisfaccion de los otros interesados =, que
bien pueden mantenerse al margen de este proceso.

Siguiendo los principios que rigen la determinacién del dafo indemnizable (o
reparable) y el concepto de dafo al medio ambiente de la ley 19.300, para la
admisibilidad de una pretension reparatoria del suelo, se requiere por lo menos que el
dafio sea cierto y significativo e

El dafio es cierto cuando no existen dudas sobre su realidad *" . Con ello se busca
distinguir entre el dafio cierto y el puramente eventual o hipotético ® . Sin embargo,
tratdndose de la contaminacién o deterioro del suelo (y del medio ambiente en general)
surgen dificultades respecto a la prueba de la existencia del dafo; por otro lado,
normalmente la contaminacion al suelo afectara también a otros componentes del medio
ambiente como el agua, lo que dificulta enormemente la evaluacion de su magnitud. En
efecto, hay que tener presente, como sefiala GOMIS, que “el dano al medio ambiente
afecta a relaciones mas que a cosas que se manifiestan en la ruptura de ciertos
equilibrios en los ecosistemas provocando, a lo largo del tiempo, efectos acumulativos o
de sinergia” ”

Por su parte, el daio es significativo cuando presenta cierta relevancia para efectos
de su reparacion, puesto que no seria razonable exigir que cualquier dafio producido al
medio ambiente deba repararse, asi como tampoco lo es reservar la responsabilidad por
dafo ambiental sélo para grandes catastrofes ecologicas. De esta forma, se hace
necesario determinar cuando nos encontramos frente a un dafio que ha sobrepasado los
margenes aceptables de la interaccién del ser humano con el medio ambiente.

La ley 19.300 ofrece dos criterios normativos que pueden ser Utiles para evaluar la
significancia de un dafio inferido al medio ambiente. Por una parte, si las normas de
calidad definen aquello que como sociedad estamos dispuestos a tolerar como una
alteracion al medio ambiente, su infraccion junto a la magnitud del menoscabo al medio
ambiente pueden constituir elementos para establecer su significancia y calificarlo como
dafio ambiental.

Esta interpretacion lleva a nuestro sistema de responsabilidad por dafio ambiental,
que requiere la negligencia del autor para atribuirle responsabilidad, a los limites de la
responsabilidad estricta, toda vez que el articulo 52 de la Ley 19.300 presume la culpa de
quien provoca un dano al medio ambiente infringiendo normas de caracter ambiental.

5
Este efecto es denominado por GOMIS como “intercomunicacion de resultados”, op. cit. p. 206.

76
El analisis de la aplicaciéon de los principios que rigen la determinacion del dafio indemnizable al dafio ambiental excede los

limites de este trabajo. Sin embargo, trataremos la exigencia de certidumbre y significancia por su relevancia en materia de suelos.

77
GOMIS, op. cit. p. 72.

78
BARROS, “Curso...”, p. 116.

7

9
Op. cit. p. 74.
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El segundo criterio que ofrece la ley 19.300 se encuentra en el articulo 11, que
establece las circunstancias que obligan al titular de un proyecto sujeto a evaluacion
ambiental a someterse al Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental mediante un
estudio de impacto ambiental, en razén del riesgo o la intensidad de la alteracion del
medio ambiente que provoca el proyecto. Los efectos que se sefialan en este articulo al
medio ambiente pueden calificarse de significativos, toda vez que en caso que se puedan
producir en la ejecucion de un proyecto, para su aprobacién se exige la adopcion de
medidas de mitigacion, compensacion y reparacion apropiadas. En otras palabras, si el
propio legislador exige para la ejecucion de un proyecto determinado la adopcién de
medidas que disminuyan el impacto previsto en el Estudio de Impacto Ambiental, se debe
a que la materializacion de dicha alteracién constituye un menoscabo intolerable que
obliga a su reparacion, situacion que la misma ley reconoce al contemplar la
implementacién de medidas reparatorias en caso que el impacto ambiental del proyecto
no pueda reducirse por medio de medidas de mitigacién o compensacion.

3.2.2 La reparacion del suelo

El objetivo principal de la responsabilidad civil es la reparacion del dafio provocado, ya
sea en especie 0 en equivalencia. Esto se expresa en el principio segun el cual la
indemnizacion debe ser completa. A continuacion presentaremos algunos aspectos de la
reparacion del medio ambiente que son de interés para una adecuada respuesta al dafio
ambiental del suelo. Ellos pueden presentarse mediante las siguientes preguntas:

¢,Cuando reparar? y ¢ Cuanto reparar?
a) ¢,Cuando reparar?

La respuesta a esta pregunta parece sencilla: sera necesario reparar cuando
estemos frente a una alteracion significativa al suelo. Y sera significativo si sobrepasa el
limite de aquello que es considerado tolerable en la interaccién del ser humano con el
medio ambiente. Para ello puede atenderse a criterios generales o estandares de calidad
80 .

1. Criterios Generales. Se refieren a estandares no cuantificados que requieren de un
procedimiento de evaluacion para establecer si existe dafio al suelo y se requiere adoptar
medidas de reparacion. Presenta la ventaja de ser flexible y adaptable, pero a la vez la
evaluacién pude ser muy costosa y larga. Algunos de estos criterios generales podrian
ser:

Amenaza para el entorno o las personas. Se trata de situaciones donde el dano
provocado al suelo representa un peligro para la salud de las personas o puede derivar
en un dafno mayor para el medio ambiente. En este caso se requeririan ademas medidas
preventivas.

Efectos sobre las propiedades y funciones del suelo. Este criterio esta centrado en el
recurso y sus funciones, de manera que requiere de un conocimiento sobre las

DELODDERE, SOPHIE; RICKBOST, DONATIENNE. “Liability for Contaminated Sites”, en

<http://europa.eu.int'comm/environment/liability/soilcont.pdf>
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propiedades del suelo con anterioridad al dano para evaluar la afectacibn a sus
funciones.

Efectos sobre su uso. Relacionado con el criterio anterior, en este caso la atencién
se centra en la imposibilidad de ejercer la actividad a la cual el suelo daba sustento, por
ejemplo, tratdndose de suelos agricolas, un suelo calificado como arable que producto de
la contaminacion pierda dicha calidad.

2. Superacion de estandares de calidad ambiental.

En este caso la autoridad ha definido con anterioridad al acaecimiento del dafio una
norma de calidad ambiental donde se sefala de una manera cuantificable los limites
maximos permitidos de alteracién al suelo. Posee la ventaja de dar certeza acerca de
cuando existe contaminacion de acuerdo a los parametros definidos con anterioridad al
dafo, y por ello permite anticiparse aplicando medidas preventivas cuando la alteracion
del suelo se encuentre cerca del maximo permitido, como es el caso de la declaracion de
zona latente y el establecimiento de planes de prevencion.

Nuestra legislacion no opta por ninguno de estos sistemas en particular, por lo que
sera la autoridad ambiental por medio de un plan de descontaminaciéon, en caso que
exista una norma de calidad, o en definitiva el juez, en caso de dafo ambiental, quien
defina cuando habra de reparar el suelo afectado.

b) ¢ Cuanto reparar?

Esta pregunta plantea el problema de determinar el objeto de la reparacién, pues
como se sefaldé anteriormente no seria razonable exigir la reparacion del suelo dafado
por cualquier alteracion, ni tampoco lo seria reservar el sistema de responsabilidad por
dafno ambiental para casos extremadamente graves.

Un primer aspecto a resolver es la extension del concepto de reparacion, ya que éste
puede entenderse en un sentido amplio que incluya tanto el cese de la actividad u
omisién que provoca el dano, como medidas preventivas destinadas a evitar que el dano
se repita en el futuro.

La Ley 19.300 establece que la reparacion consiste en reponer el medio ambiente o
uno o mas de sus componentes a una calidad similar a la que tenian con anterioridad al
dafo causado o, en caso de no ser ello posible, restablecer sus propiedades basicas o1
No se contempla en la ley la posibilidad de cumplir la obligacién de reparar el medio
ambiente dafado por medio de una indemnizacion (reparacion por equivalencia), salvo
los perjuicios patrimoniales que sufra un tercero como consecuencia del dafio ambiental,
como por ejemplo la imposibilidad de ejercer una actividad econémica por cierto tiempo,
lo que se traduce en un menor ingreso, o el menor valor de una propiedad producto de su
contaminacion o deterioro.

Cabe hacer presente que la definicién legal de reparacion establece un orden de
prelacién. Asi, en caso de dafo al suelo primero debera determinarse cémo reponerlo a
una calidad similar a la que tenia antes de producido el dafio. En caso de no ser ello

81
Art. 2 s) Reparacion: la accion de reponer el medio ambiente o uno o méas de sus componentes a una calidad similar a la que

tenian con anterioridad al dafo causado o, en caso de no ser ello posible, restablecer sus propiedades basicas.
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posible, debera restablecerse a sus propiedades basicas.

En este concepto no se menciona expresamente la inclusién de medidas preventivas
ni la obligacion de poner fin a la acciéon u omision contaminante. Sin embargo, a juicio de
GOMIS las medidas preventivas forman parte de la idea de reparacion, ya que estan

. . . .y 82
destinadas a garantizar su efectividad y duracion — . De todos modos, el cese de la
accién u omision que produce un dafio al suelo puede fundarse en la accién de dano
contingente contemplada en el art. 2333 del Cédigo Civil 0 en la accién constitucional de

., ’ . . . ., 83
proteccion consagrada en el articulo 20 inciso segundo de la Constituciéon .

Otro tema que plantea al reparacion del dafio ambiental al suelo, es el de los limites
aplicables al gasto que significa la reparacion para el responsable. En el derecho
comparado, se han establecido limites a la reparacion del suelo por determinadas
sustancias en conformidad al principio de proporcionalidad, el cual limita las medidas de
reparacion a aquellas que sean “Optimas fruto de la comparacion entre el coste de las
mismas y el resultado ventajoso obtenido” .

Este limite favorece ciertamente al obligado a reparar, sobretodo teniendo en cuenta
los elevados costos de reparacidén que tiene el suelo danado, sin embargo colisiona
directamente con el principio que informa todo sistema de responsabilidad civil segun el
cual la indemnizacion (reparacion) debe ser completa.

Si bien existen buenos motivos para limitar el gasto que involucra reparar el suelo
danado, como lo es la eventual quiebra del responsable, el conflicto que genera esta idea
con el principio de la reparacién integra del dafio exige la busqueda de mecanismos
alternativos que complementen a la responsabilidad por dafio ambiental en su tarea de
obtener la reparacion del medio ambiente dafado.

3.3. Responsabilidad del propietario de un sitio
afectado por dano ambiental

Otra hipétesis que surge al analizar el tema de los sitios afectados por dafio ambiental es
la posibilidad de atribuir responsabilidad al duefio de éstos por los dafios que provoque a
terceros derivados precisamente de su estado a consecuencia del dafio ambiental. En
otros términos, la pregunta se puede formular de la siguiente manera ;existe una
obligacion para el duefio de un sitio contaminado de repararlo? ;Es obligatorio para el
duefio de un sitio que fue contaminado adoptar medidas para evitar un perjuicio a
terceros, como por ejemplo, exigir su reparacién ejerciendo oportunamente la
correspondiente accion ambiental?
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GOMIS, op. cit. pp. 254-256.
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Vid. BARROS, op. cit. pp. 59-60.
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GOMIS, op. cit. p. 261.
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El tema debe enmarcarse en primer término dentro de la responsabilidad por el
hecho de las cosas. En nuestro pais, la responsabilidad por el hecho de las cosas se rige
por las reglas generales, esto es, esta sometido a un régimen de responsabilidad por
culpa, salvo algunos casos especiales donde la culpa se presume y otros de
responsabilidad estricta 8 , los cuales de acuerdo a la doctrina nacional son taxativos 8
De manera que para atribuir responsabilidad al duefio de un sitio contaminado por los
dafos que éste haya producido a terceros por su contaminacién debe acreditarse, junto
con el dafo, que el propietario haya actuado con culpa, la cual consistira en no realizar
las acciones necesarias para evitar que la contaminacion, o, en términos generales, el
dafo que afecta a su terreno, alcance y perjudique a personas ajenas a ello, en
circunstancias que se encontraba en el deber de realizar dichas acciones.

Un tema delicado es acreditar la falta al debido cuidado en que consiste la culpa
como fundamento de atribuciéon de responsabilidad por dafio ambiental. Si bien los casos
de presuncion de culpabilidad por el hecho de las cosas establecida en el Cédigo Civil no
cubren las hipotesis de sitios afectados por un dafio ambiental, es posible recurrir a la
presuncion de culpabilidad por el hecho propio del art. 2329 del Cédigo Civil, el cual
sefala:

Art. 2329. Por regla general todo dafio que pueda imputarse a malicia o negligencia
de otra persona, debe ser reparado por ésta.

Son especialmente obligados a esta reparacion:
1. © El que dispara imprudentemente un arma de fuego;

2. ° El que remueve las losas de una acequia o caferia en calle o camino, sin las
precauciones necesarias para que no caigan los que por alli transitan de dia o de noche;

3. ° El que, obligado a la construccion o reparacion de un acueducto o puente que
atraviesa un camino lo tiene en estado de causar dafio a los que transitan por él.

Para BARROS, la presuncién de responsabilidad por el hecho propio del articulo
2329 del Cédigo Civil reconoce al menos tres grupos de casos de aplicacion &

Peligrosidad de la accién: quien actua en ambitos riesgosos, sea por la probabilidad
o la intensidad del dafio, esta obligado a adoptar todos los resguardos para evitar que
ocurra un accidente;

Control de los hechos: tratandose de dafos ocasionados por quien esta en
condiciones de controlar todos los aspectos de su actividad, quien esta en mejor posicion
relativa para procurarse medios de prueba es el autor del dafno.

El rol de la experiencia: existe una buena razén para aplicar la presuncion cuando,

85
El Cdédigo Civil establece una presuncién de culpabilidad en dafios producidos por animales domésticos (art. 2326), ruina de

edificios (art. 2323 y 2324) y por caida de objetos de la parte superior de un edificio (art. 2328); y establece un régimen de

responsabilidad estricta por los dafios producidos por animales fieros (art. 2327).

86
Vid. ALESSANDRI, op. cit. p. 391.
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conforme a la experiencia, cierto tipo de accidentes se deben mas frecuentemente a
negligencia que a caso fortuito.

En la situacion que estamos analizando, la presuncion de culpabilidad por el hecho
propio puede fundarse tanto en la peligrosidad que representa para la sociedad la
existencia de sitios afectados por un dafio ambiental que pueden producir dafios a
terceros, como en el control que tiene el propietario sobre su predio, particularmente por
las facultades que el derecho de propiedad le confiere. Un ejemplo permitira aclarar estas
ideas. Supongamos que en un sitio abandonado se entierran desechos toxicos sin tomar
las medidas que amerita el caso. Con el tiempo, se produce la contaminacion del agua
que utilizan sus vecinos para regadio y consumo animal. Como consecuencia de ello, se
produce la muerte de algunos animales y la pérdida de sus cosechas. En este caso, el
dafo ambiental que afectaba al sitio abandonado, generé un situacion de riesgo que
legitimaba a los terceros para exigir la adopcion de medidas para evitar que ese dafo
ambiental los afectara, y el incumplimiento de este deber de cuidado permite presumir, en
razon del riesgo creado imputable a negligencia del duefio, su culpabilidad para efectos
de atribuir responsabilidad en la muerte de los animales y las pérdidas de cultivos
provocadas 8

El efecto es invertir la carga de la prueba, debiendo acreditar el demandado que no
hubo una falta de cuidado en su omisién. Si no es posible, en consideracién de las
circunstancias concretas del caso, la aplicacion de la presuncion de culpabilidad del
articulo 2329 del Cadigo Civil, debera fundarse la existencia del deber del duefio de un
sitio afectado por dafio ambiental de adoptar medidas para evitar que ese dano afecte a
terceros.

Revisado el tema de la responsabilidad del duefio de un predio afectado por un dafio
ambiental, queda determinar el contenido de la obligacion del propietario de adoptar
medidas para evitar un dafio a terceros, en especial si esta incluye el ejercicio de
acciones legales destinadas a obtener la reparacion de su inmueble a quien
negligentemente haya provocado un dafio ambiental. Y la respuesta, a nuestro juicio, es
afirmativa, toda vez que en muchos casos la unica forma de evitar mayores dafos sera
poner término a la situacion de peligro original.

De manera que de acuerdo a las reglas generales de responsabilidad
extracontractual que establece el Cédigo Civil es posible fundar la responsabilidad del
duefio de un sitio afectado por un dafio ambiental por los perjuicios que provoque a
terceros. Este hecho nos plantea otro problema: que sucede con el adquirente de este
predio si posteriormente a su adquisicion se ve obligado a repararlo, ¢qué
responsabilidad le cabe al propietario anterior por los costos en que debe incurrir aquel
en la reparaciéon o descontaminacion del inmueble? En otras palabras, este deber de
cuidado, ¢ constituye una obligacion para la persona que tenga la tenencia, posesion o
dominio del sitio? Si es asi, ¢, quién debe asumir los costos de su reparaciéon?

8 Naturalmente, si es el mismo duefio del terreno quien negligentemente produce un dafio ambiental, su obligacion se origina por
este hecho. Ademas, debe tenerse presente que el duefio de un sitio afectado por un dafio ambiental no sera necesariamente el
unico titular de la accién ambiental. También pueden tener legitimidad activa otros afectados o incluso el Consejo de Defensa del
Estado (art. 53 Ley 19.300).
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La respuesta a esta pregunta es compleja. En primer lugar, esta situacion no esta
resuelta en la ley ni tampoco se ha discutido en la doctrina. Creemos que en este caso
debe recurrirse a la buena fe, pues quien se deshace de un sitio contaminado por los
posibles costos en que deba incurrir para obtener su reparacién actua alejandose del tipo
de conducta exigible en una relacién precontractual donde la informacion sobre el estado
del objeto de la negociacion es clave. Ademas de ello, quien enajena un sitio
contaminado ha obtenido una ventaja patrimonial al recibir una suma de dinero por éste y
por el ahorro que significa no tener que incurrir en los gastos que implican la obtencion de
su reparacion, lo que podria fundar una accién in rem verso por el enriquecimiento
injustificado que obtuvo, a fin de obtener la restitucion de dichos gastos.

Pero para hacer efectiva esta responsabilidad creemos que deben concurrir por lo
menos las siguientes circunstancias:

Quien enajena el sitio contaminado no debe saber del estado en que se encuentra su
inmueble ni tampoco el adquirente debe tener la aptitud para darse cuenta de ello.

Si conoce el estado de éste debe informarle al adquirente esta circunstancia, quien
asumira el riesgo de su reparacion.
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89
Carta Europea de Ordenacién del Territorio.

Durante el desarrollo de este trabajo hemos planteado la necesidad de un Politica de
Conservacion de Suelos, la cual debiera estructurarse en base a dos ejes fundamentales:
la prevencion y la reparacion.

La prevencidon persigue evitar que el dafo ambiental ocurra, toda vez que la
magnitud y complejidades propias de los dafios de esta naturaleza muchas veces no
permiten dar una respuesta adecuada, ya sea por los altos costos de reparacién o por la
lenta recuperacion del suelo. Al servicio de este objetivo, hemos propuesto como una de
las herramientas a implementar la Ordenacion del Territorio, definida como la “expresion
espacial de las politicas econémicas, sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad” %

La principal ventaja de la Ordenacion del Territorio como instrumento juridico es su
caracter reflexivo, en el sentido que implica optar por distintas alternativas de uso de
suelo en consideracion a objetivos generales, tales como la proteccion del medio
ambiente, de modo de satisfacer las necesidades territoriales que el desarrollo de las
distintas actividades humanas plantean.

En este ambito, vimos que en Chile la legislacion vigente no ofrece una respuesta
satisfactoria a estos requerimientos, debido a que en nuestro pais la regulacion del uso
del suelo se concentra principalmente en las ciudades, la definiciéon del uso del suelo se
encuentra entregada a diversos érganos de la Administracién del Estado, con una escasa
participacion ciudadana, quienes tienen una excesiva discrecionalidad para modificar los
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Instrumentos de Planificacién Territorial, debido a que el legislador no ha definido criterios
ni plazos para actualizar los instrumentos de planificacion territorial, dejando dudas
respecto a su eficacia para proteger al medio ambiente.

Una reforma a esta situacion debiera ampliar la regulacion a todo el territorio
nacional, esto es, transitar desde la planificacién urbana a la ordenacion del territorio, y
estructurarse en base dos principios basicos: la flexibilidad y la participaciéon ciudadana.
El primero es necesario para adecuar la ordenacion del territorio a las cambiantes
necesidades humanas, lo que no excluye el establecimiento de criterios 0 mecanismos
para evaluar la necesidad de actualizar los instrumentos que definen los usos de suelo,
que requieren de un constante monitoreo y supervisién de parte de la autoridad. Por otra
parte, la participacion ciudadana surge como un elemento legitimador de las decisiones
de las autoridades con competencia en materia de ordenacién del territorio, toda vez que
el control de las motivaciones de las decisiones de la autoridad sobre la definicion de un
determinado uso de suelo, asi como sus modificaciones, transparenta un proceso de una
gran incidencia para el desarrollo de las potencialidades de este recurso para satisfacer
necesidades humanas, ya sean ecoldgicas, sociales o econémicas.

El segundo eje de una Politica de Conservaciéon de Suelos debiese ser la reparacion,
de aplicaciéon subsidiaria a los instrumentos preventivos, de manera que sdlo sea
necesario recurrir a los mecanismos reparatorios cuando los esfuerzos destinados a
evitar el dano ambiental han fracasado.

En este sentido, vimos que la respuesta que ofrecen los instrumentos juridicos
reparatorios, fundamentalmente el sistema de responsabilidad por dafo ambiental
establecido en el titulo Il de la ley 19.300, no permite asegurar que esta sea suficiente,
toda vez que no se hace cargo de algunas particularidades que presenta el dafio
ambiental a este recurso que dificultan la eficacia de la responsabilidad civil como
mecanismo de reparacion.

Para complementar la responsabilidad por dafio ambiental en su tarea de reparar los
dafos al medio ambiente, pueden establecerse otros mecanismos tales como los fondos
de indemnizacién conjunta, de origen norteamericano y de gran desarrollo en EE.UU y
Europa.

Asimismo, la inexistencia de una norma de calidad de suelos no permite evaluar de
manera uniforme el estado actual de este recurso, lo que dificulta las escasas iniciativas
para protegerlo.

Naturalmente, no podiamos ofrecer las bases de una Politica de Proteccion de este
recurso, toda vez que éstas deben elaborarse en base a un didlogo permanente entre
distintos sectores de nuestra sociedad, a fin de definir qué mecanismos son los mas
apropiados para obtener una adecuada proteccion del suelo, como asimismo, qué
principios generales han de orientar dicha labor. Creemos que la experiencia comparada
puede entregarnos ideas interesantes que iluminen esta tarea, tales como el movimiento
de origen norteamericano denominado smart growth, que ha tenido buenos resultados en
Estado Unidos.

En este trabajo, hemos intentado dar nuestro punto de vista con el fin de, en el mejor
de los casos, iniciar o contribuir en este debate. Si logramos llamar la atencién de algun

46

Fuente Castro, Osvaldo de la



curioso lector, nos damos por satisfechos.

Fuente Castro, Osvaldo de la

47



LA REGULACION JURIDICA DEL SUELO DESDE UNA PERSPECTIVA AMBIENTAL

48 Fuente Castro, Osvaldo de la



BIBLIOGRAFIA

BIBLIOGRAFIA

ALESSANDRI R., Arturo. De la Responsabilidad Extracontractual en el Derecho Civil
Chileno. Santiago: Ediar, 1983 (1949).

ALONSO IBANEZ, Maria Rosario. Suelos Contaminados: Prevencion y Reparacion.
Madrid: Civitas, 2002.

BARROS B., Enrique. “Responsabilidad Civil en Materia del Medio Ambiente”,
Congreso Internacional de Derecho Ambiental. Facultad de Derecho Universidad de
Chile, 1997.

Curso de Derecho de Obligaciones: Responsabilidad Extracontractual. Apuntes
Facultad de Derecho Universidad de Chile, 2001.

BERMEJO VERA, José. Derecho Administrativo Parte Especial. Espafia: Editorial
Civitas, 1999.

Comunicacion de la Comision de las Comunidades Europeas al Consejo, el Parlamento
Europeo, el Comité Econdmico y Social y el Comité de las Regiones, “Hacia una
Estrategia Tematica para la Proteccion del Suelo”, COM (2002) 179 final.

CONAMA. Metodologias para la Caracterizacion de la Calidad Ambiental. Santiago:
CONAMA 1996.

DELODDERE, SOPHIE; RICKBOST, DONATIENNE. “Liability for contaminated sites”.
EN: http://europa.eu.int/comm/environment/liability/soilcont.pdf

F. KAID BENFIELD, MATTHEW D. RAIMI y DONALD D.T. CHEN. Once There Were

Fuente Castro, Osvaldo de la 49



LA REGULACION JURIDICA DEL SUELO DESDE UNA PERSPECTIVA AMBIENTAL

Greenfields: How Urban Sprawl is Undermining America's Environment, Economy
and Social Fabric. National Resources Defense Council, 1999.

F. KAID BENFIELD, JUTKA TERRIS, NANCY VORSANGER. Solving Sprawl: Models
of Smart Growth in Communities Across America. National Resources Defense
Council, 2001.

GOMIS CATALA. Responsabilidad por Dafios al Medio Ambiente. Pamplona: Aranzadi,
1998.

GOROSITO ZULUAGA, Ricardo. “Introduccion al Ordenamiento Territorial como
Técnica de Proteccion Ambiental” [en linea]. Medio Ambiente y Derecho. Revista
Electrénica de Derecho Ambiental (5), junio 2001.
http://www.cica.es/aliens/gimadus/gorosillo.html [consulta: 06 de mayo de 2004].

HERVE, Dominique y FRANZ, Cristian. “Ordenamiento Territorial”. Programa de
armonizacion y sistematizacion de la normativa ambiental chilena: 1la. etapa. (editora
Marie Claude Plumer Bodin). CONAMA, 2001.

INSTITUTO DE ASUNTOS PUBLICOS DE LA UNIVERSIDAD DE CHILE. Informe
Pais: Estado del Medio Ambiente en Chile 2002, Universidad de Chile, 2002.

LOPEZ RAMON, Fernando. “La Teoria de la Funcion Publica de Ordenacién del
Territorio”, en Estudios Juridicos sobre Ordenacién del Territorio. Pamplona: Editorial
Aranzadi, 1995.

MARTIN MATEO, Ramén. “La Calidad de Vida como Valor Juridico”, Revista de
Administracion Publica, N° 117, septiembrediciembre 1988.

Tratado de Derecho Ambiental, Madrid: Editorial Trivium, 1997.

PAREJO ALFONSO, Luciano. “La Ordenacion del Territorio y el Urbanismo”, en

PAREJO ALFONSO, JIMENEZBLANCO y ORTEGA ALVAREZ. Manual de Derecho
Administrativo Parte Especial. Vol Il. Barcelona: Editorial Ariel, 1998.

PEREZ ANDRES, Antonio Alfonso. La Ordenacién del Territorio en el Estado de las
Autonomias. Madrid: Marcial Pons, 1998.

PUJADAS, Romay FONT, Jaume. Ordenacién y Planificacion Territorial. Madrid:
Sintesis, 1998.

RAJEVIC ENRIQUE, “La Planificacion Urbana en Chile”. Revista de Derecho del
Consejo de Defensa del Estado, Afio 1, N° 3, abril 2001.

RAMIREZ, José Agustin. “La Contaminacion y Dafio al Suelo y Subsuelo en la
Legislacion Chilena y Comparada”. Revista de Derecho del Consejo de Defensa del
Estado, N° 1 (2000).

“La Responsabilidad en la Contaminacion de Suelos: el Sistema Norteamericano
creado en la CERCLA” Revista de Derecho Ambiental, N° 24 (2000).

RODRIGUEZCHAVEZ.

“Proteccion Ambiental y Ordenacién Territorial y Urbanistica: Ponderacién y Desarrollo
Sostenible”, en Revista de Derecho Urbanistico N° 193 (2002).

SEOANEZ C. Mariano. Contaminacion de los suelos: estudios, tratamiento y gestion.
Madrid: Ediciones Mundi Prensa, 1999.

VERGARA F., Javier. “Responsabilidad por Dafio Ambiental: Una Mirada a la

50 Fuente Castro, Osvaldo de la


http://www.cica.es/aliens/gimadus/gorosillo.html

Propuesta de Directiva de la Union Europea desde la Perspectiva de la Legislacion
Chilena y Latinoamericana”, Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, N° 2 (2002).

Fuente Castro, Osvaldo de la

51



