NOMENCLATURA : 1. [40]Sentencia

JUZGADO : 9° Juzgado Civil de Santiago

CAUSA ROL : C-3538-2023

CARATULADO : CUADRA/CONTRALORJA REGIONAL
METROPOLITANA

Santiago, treinta y uno de julio de dos mil veinticuatro.

VISTOS:

En presentacién de 2 de marzo de 2023 comparece el abogado Felipe
Holmes Salvo en representaciéon de dofia Verdnica Cuadra Lefenda,
antropologa, ambos domiciliados en avenida Presidente Kennedy N°5.488,
torre Norte, oficina 1.003, comuna de Vitacura, demandando de nulidad de
derecho publico a la Contraloria General de la Republica, representada por
don Jorge Bermudez Soto, ambos domiciliados en calle Teatinos N°56,
comuna de Santiago.

Indica que el afio 1997 se aprob¢ la division del denominado “Lote
Al Hijuela Carmen del Fundo Las Casas de Chacabuco”, en virtud de lo
previsto en el DL N°3.516 de 1980 del Ministerio de Agricultura que
establece normas sobre division de predios rgsticos, como consta en el
certificado N°4.362 de 10 de diciembre de 1997 del Servicio Agricola y
Ganadero de la Region Metropolitana.

El plano aprobado se encuentra archivado al final del Registro de
Propiedad del Conservador del Bienes Raices de Santiago, correspondiente
al afio 1998, bajo el N°36.085-D.

Posteriormente, el 12 de diciembre de 1997 por resolucion N°39 de
1997 del Gobierno Regional Metropolitano de Santiago se aprob¢d la
modificacion del Plan Regulador Metropolitano de Santiago, el que
incorpor¢ al territorio de dicho plan las comunas de Colina, Lampa y Tiltil
y a través de dicha modificacion se extendi el Area de Preservacion
Ecoldgica a parte de la comuna de Colina vy, junto con ello, se afect en
parte al Lote Al Hijuela Carmen del Fundo Las Casas de Chacabuco, que
habia sido subdivido con anterioridad.

Por otra parte, el 17 de septiembre de 2014 su representada adquirid
el Lote 121 de la division del denominado “Lote Al Hijuela Carmen del
Fundo Las Casas de Chacabuco”, como consta del contrato de compraventa

repertorio N°10037-2014 de la 22* notaria de Santiago.
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Una vez adquirido el inmueble, obtuvo de la Direcciéon de Obras de
la Municipalidad (DOM) de Colina el permiso de edificacion N°2-2022, de
4 de enero de 2022, para construir su vivienda, de un piso, con 114,2 m2,
en virtud del cual inicig las obras para la construccién de su vivienda.

Una vez finalizado lo anterior, el 29 de noviembre de 2022, su
representada le solicito a la DOM que recibiera el inmueble.

El 5 de diciembre de 2022 la DOM notifico el acta de observaciones
pertinente, en la que uUnicamente se daba cuenta de que debia atenerse al
dictamen N°E281581 de 25 de noviembre de 2022 de la demandada.

Dicho dictamen prohibe la construccion de la vivienda del propietario
en su inmueble, por lo cual, no podrd recibir su construccién, ya que,
conforme al mencionado dictamen, no seria licito ni siquiera su permiso de
edificacion.

En consecuencia, ha sido la interpretacion -ilegal- que ha hecho la
Contraloria en su dictamen N°E281581, la que ha impedido que pueda
recibir su casa habitacion, habitarla y disfrutar de ella.

La Constitucion Politica de la Republica sefiala que para limitar o
generar obligaciones al derecho de propiedad debe hacerse a través de una
norma de rango legal.

Dicho derecho se encuentra protegido en su esencia, es decir,
unicamente puede ser limitado en virtud de una ley que asi lo establezca,
sin embargo, ni aun el legislador -y, por cierto, tampoco un érgano de la
Administracion del Estado-, podra afectarlo en su esencia.

Por otro lado, Ley General de Urbanismo y Construcciones (LGUC)
contiene una serie de limitaciones y restricciones al derecho de propiedad,
para posteriormente los reglamentos detallarlas y aplicarlas.

Asi, la LGUC distingue entre el area urbana y el area rural y sobre
estas, el legislador, a grandes rasgos ha establecido dos regimenes distintos,
con limitaciones mas o menos intensas, pero ambas, establecidas, en virtud
de la funcién social de la propiedad.

En cuanto a la primera, la regla general es la autorizacién para
edificar, existiendo solo un precepto que prohibe las edificaciones -articulo

60- en casos expresos y muy calificados y que corresponden a terrenos que,
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por su especial naturaleza, no son edificables (colindantes con un
aerodromo, con cables de alta tensiéon o con construcciones peligrosas).

En lo relativo al area rural, la regulacion es diametralmente opuesta,
ya que la regla general es la prohibicién de construcciones, sin perjuicio de
las propias excepciones contenidas en la LGUC expresamente, que se
encuentran reguladas principalmente en el articulo 55 de la ley, que cita.

El inciso 1° de dicha norma establece que fuera de los limites urbanos
no se permite levantar construcciones. Sin embargo, establece una
excepcidn, constituida por tres tipos de edificaciones, a saber: 1. las que
fueren necesarias para la explotacién agricola del inmueble; 1. las que
fueren necesarias para las viviendas del propietario del mismo y sus
trabajadores; 1ii. las que fueren necesarias para la construccién de conjuntos
habitacionales de viviendas sociales o de viviendas de hasta un valor de
1.000 UF, que cuenten con los requisitos para obtener el subsidio del
Estado.

En definitiva, la prohibicion general no llega a ser totalmente
expropiatoria pues siempre faculta al duefio del inmueble a ejercer,
limitadamente, las facultades esenciales del dominio, al autorizarlo a
construir su vivienda, derecho que no puede ser privado o cercenado por
normas reglamentarias, en este caso, por un instrumento de planificacion
territorial, ni por un pronunciamiento juridico de un organo de la
Administracion del Estado.

Lo dispuesto en el inciso 1° del articulo 55 de la LGUC es
coincidente con otros preceptos de esa ley, lo que refuerza la circunstancia
que la facultad del propietario rural de construir su propia vivienda es de la
esencia de su derecho de propiedad, el que no puede verse cercenado.

Asi, el articulo 163 de la LGUC autoriza la construccién de la
vivienda propia y el inciso 3° del articulo 116, introducido por la Ley
N°20.943, sefiala expresamente que en el area rural se entenderan siempre
admitidas las construcciones destinadas a equipamientos de salud,
educacidn, seguridad y culto, cuyo cargo de ocupacién sea inferior a 1.000
personas. De este se sigue que, si bien son necesarias autorizaciones previas,

el planificador jamas podra prohibir su emplazamiento.
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Lo sefialado ha sido uniformemente reconocido por la Contraloria
General de la Republica, como por la Division de Desarrollo Urbano del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (DDU).

La primera ha indicado que el planificador no puede prohibir las
construcciones que estan siempre admitidas en el inciso 1° del articulo 55,
criterio que ha manifestado con ocasion de la emision de pronunciamientos
juridicos o de la toma de razon de planes reguladores intercomunales.

Al efecto cita una serie de dictamenes emitidos por dicho organismo,
de los cuales estima se aprecia que este ha sido consistente en reparar que
los planes reguladores intercomunales prohiban, en el area rural, las
construcciones a que se refiere el inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, por
lo que no resulta aplicable lo dispuesto en el articulo 2.1.7 de la OGUC.

Por su parte, la Division de Desarrollo Urbano del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo ha sefalado en varios pronunciamientos que la
vivienda del propietario en el area rural siempre se encuentra admitida y
que la facultad del planificador en esa area sobre la aplicacién del articulo
55 de la LGUC solo se enmarca en los usos de suelo referidos en los incisos
3°y 4° yno en el 1°

De dichos pronunciamientos no queda duda que la interpretacién de
lo dispuesto en el inciso 1° del articulo 55 de la LGUGC siempre ha sido que
en el drea rural estd permitida la construccién de la vivienda del propietario,
sin que el instrumento de planificaciéon pertinente pueda limitar ese derecho.

La regulaciéon en el 4rea rural es clara: no es posible levantar
construcciones, sin embargo, existe una excepcion dada por la propia ley y
es, en lo que importa, la construccién de la vivienda del propietario.

Pese a todo lo sefialado, la demandada al emitir el dictamen
N°E281581 de 2022 contraviene abiertamente la LGUC vy, por lo tanto,
también la Constitucion Polijtica, al cercenar un derecho esencial, fundada
unicamente en un difuso precepto reglamentario y en la facultad del
planificador, sin que la ley hubiese otorgado una atribucién de esa
naturaleza a este ltimo.

A través del dictamen la Contraloria se pronuncia acerca de la
juridicidad del oficio N°1.405 de 2021 de la SEREMI Metropolitana de

Vivienda y Urbanismo en el que se indica -como insistentemente lo habia
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consignado la CGR y la DDU- que es posible construir la vivienda del
propietario y de sus trabajadores en predios emplazados en el 4rea rural,
especificamente en las Areas de Preservacion Ecoldgica (APE) reguladas en
el PRMS, en virtud de lo previsto en el inciso 1° del articulo 55 de la
LGUC.

Segtn el dictamen, respecto del drea rural, conforme al articulo 2.1.7.
Ne°3 letra d) de la OGUC el planificador podria prohibir las construcciones
que, expresamente se permiten en el articulo 55 inciso 1° de la LGUC, lo
cual no tiene sentido alguno, ya que las construcciones que autorizé la ley,
no pueden ser desautorizadas por un reglamento.

Con ¢él, se le ha prohibido a cualquier propietario de un terreno
emplazado en el area rural -independiente de que se emplace en el APE a
que alude el dictamen- que, en la medida en que el instrumento de
planificacion lo prohiba, no podra construir edificaciones necesarias para la
explotacién agricola del inmueble, ni la vivienda del propietario y de sus
trabajadores, ni de viviendas sociales con las exigencias previstas en el
precepto analizado.

Dicha interpretaciéon pugna, de forma directa, con lo dispuesto en el
articulo 19 N°24 de la Constituciéon Politica y, evidentemente, contra la
propia LGUC que ha autorizado expresamente al propietario rural a
edificar su propio inmueble (y que, en el caso de su representada,
corresponde a una vivienda de un piso de 114,2 m2).

Esa interpretacion vulnera tanto la garantia formal del derecho de
propiedad, pues establece una limitacidbn que no tiene un sustento legal,
como el derecho de propiedad en su esencia, en atencidén a que cercena el
derecho del propietario rural que el legislador expresamente estableci.

El inciso 1° del articulo 55 de la LGUC no habla de usos de suelo en
general, sino que de ciertos tipos de construcciones especificas
-construcciones complementarias a la agricultura y la vivienda del
propietario-, son los incisos 3° y 4° del articulo 55 que se refieren a usos de
suelo.

Lo anterior es importante, pues el argumento de la demandada es
unicamente lo dispuesto en el articulo 2.1.7. N°3 letra d) de la OGUC, que

autoriza al planificador intercomunal a regular los usos de suelo, para efecto
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de lo dispuesto en el articulo 55, regulaciéon que no puede aplicarse a las
construcciones que siempre se autorizan levantar y que se indican en el
inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, sino que se aplica a los incisos 3° vy
4° del mismo.

La construccion de la vivienda del propietario nada tiene que ver con
el uso de suelo residencial y menos con la actividad residencial, se trata solo
de un tipo de edificaciéon especifico y necesario. El inciso 1° del articulo 55
de la LGUC no autoriza el uso de suelo residencial, sino que la
construccion de una vivienda unifamiliar y la vivienda de los trabajadores
del propietario rural.

No obstante que la demandada pretende fundar su interpretacién
extrapolando el articulo 34 de la LGUC, el que no autoriza al planificador
a limitar o prohibir las construcciones referidas en el inciso 1° del articulo
55, que siempre se encuentran admitidas.

De hecho, este articulo jamas alude a usos de suelo o a zonificacién,
como si lo hace el articulo 41 de la LGUC al referirse al ambito de
aplicacion del Plan Regulador Comunal.

Por su parte, es necesario recordar que lo dispuesto en el inciso 1° del
articulo 55 de la LGUC coincide con otros preceptos de esa ley, que no
fueron analizados por la demandada, como el citado articulo 163, que
permite reafirmar el derecho esencial del propietario rural de construir su
vivienda unifamiliar.

En consecuencia, el dictamen es contrario a derecho, toda vez que,
por una parte, establece una limitacién no contemplada en la ley y, por
otra, afecta el derecho de propiedad en su esencia.

En cuanto a la nulidad de derecho publico, se satisfacen todos los
requisitos para que el dictamen N°E281581 sea declarado nulo, puesto que:

a.- Es legitimada activa toda vez que el contenido y los efectos del
acto administrativo sefialado afectan severamente la esencia de su derecho
de propiedad que le otorga derecho a construir su vivienda unifamiliar, que
en su caso corresponde a una vivienda de un piso de 114, 2 m?2.

Obtuvo validamente un permiso de edificaciéon para construir en su
inmueble su vivienda propia y en virtud de dicha autorizacién, ejecutd las

obras autorizadas. Sin embargo, la DOM observ¢ la recepcién definitiva de
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las mismas en cumplimiento del dictamen cuya nulidad se solicita, lo que
implica rechazar la posibilidad de poder habitar su inmueble.

b.- El dictamen N°E281581 es anulable, toda vez que se trata de un
acto administrativo y, por tanto, no escapa al control de juridicidad por
parte de los tribunales de justicia.

c.- La causal de nulidad que invoca es la “violacién de la ley de fondo
atinente a la materia”, reconocida por la doctrina més reciente y por la
Corte Suprema, ya que la Contraloria emitio un dictamen con infraccion
grave a la ley de fondo y que, adem4s, infringe el derecho de propiedad
consagrado en el articulo 19 N°24 de la Constitucion.

Primero, infringe la doble garantia de protecciéon del derecho de
propiedad, ya que la ley ni el articulo 2.1.7. de la OGUC autorizan al
planificador a prohibir o limitar la construccion de la vivienda del
propietario en el area rural, unicamente autoriza a regular los usos de suelo
detallados en los incisos 3° y 4° del citado articulo 55 de la LGUC.

Luego, el dictamen afecta el derecho del propietario rural en su
esencia, toda vez que, por medio de una interpretacion errada, pretende
cercenar un derecho que el legislador ha establecido como esencial, el
derecho del propietario rural a edificar su propia vivienda.

Segundo, infringe no solo el inciso 1° del articulo 55 de la LGUC,
sino que también el inciso 3° del articulo 116 y el articulo 163 de la
LGUC, al prohibir la vivienda del propietario en virtud de lo indicado por
el planificador.

Enseguida, es importante destacar que el dictamen que se impugna
omite interpretar los incisos 3° y 4° del articulo 55 de la LGUC.

Como se aprecia, el inciso 1° del articulo 55 establece una regulacién
especifica, una prohibicion general y una autorizacion, también general,
pero de caricter limitado: permite levantar solo algun tipo de
construcciones.

Por su parte, el inciso 3° permite la subdivision y urbanizaciéon de
terrenos en el drea rural, mediante la obtencion de informes favorables en
forma previa y el inciso 4° permite levantar cierto tipo de construcciones, en

la medida que se cuente con cierto tipo de autorizaciones previas.
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En consecuencia, la regulacion del articulo 55 es clara,
correspondiendo al planificador la regulacion de los usos de suelo para
efectos de lo dispuesto en el articulo 55 de la LGUC {nicamente para el
régimen ‘“‘autorizatorio”, regulado en los incisos 3° y 4°, pero no para el
inciso 1° que establece una prohibicion y una autorizacién generales de
levantar solo 3 tipos de construcciones.

En definitiva, ese derecho es de la esencia de la propiedad rural y se
encuentra expresamente consagrado en la ley, siempre se podra edificar ese
tipo de construcciones, mientras que aquellas cuyos usos de suelo estan
especificados en los incisos 3° y 4°, {inicamente podran levantarse en la
medida de que se encuentren autorizadas por el instrumento de
planificacion territorial y que se obtengan las autorizaciones pertinentes.

Sostener, como lo hace la Contraloria, que la aplicacién del inciso 1°
del articulo 55 de la LGUC no “puede prescindir de la regulaciéon territorial
vigente”, puesto que “implicaria la vulneracion de los referidos articulo 34 y
2.1.7., privando de efectos reales la planificaciéon intercomunal que se ha
previsto respecto de diversas zonas rurales de las principales ciudades del
pais”, implica supeditar una autorizacién legal expresa a lo que pueda
establecer una norma de menor jerarquia, como un Instrumento de
Planificacion Territorial, atribuciéon que, por cierto, la LGUC tampoco le ha
entregado al planificador.

En otro orden de ideas, debe recordarse que la Contraloria para
justificar que el planificador podria prohibir en el area rural las
construcciones a que alude el inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, lo hace
en virtud de lo previsto en el articulo 34 de la LGUC y articulo 2.1.7. de la
OGUC.

El articulo 34 de la LGUC en ninguna parte autoriza al planificador
a prohibir las construcciones que siempre se encuentran admitidas en el area
rural y tampoco lo faculta para regular, en términos generales, los usos de
suelo en el area rural. En consecuencia, este articulo no es el que habilita al

planificador a prohibir el derecho consagrado en el inciso 1° del articulo 55

de la LGUC.
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De otro lado, la OGUC no se refiere a las construcciones a que alude
el inciso 1° del articulo 53, sino que unicamente a los usos de suelo, que son
aquellos senalados taxativamente en los incisos 3° y 4° del articulo 55.

Asi las cosas, no es posible sostener que, en virtud de la OGUC el
planificador se encuentre autorizado a limitar el derecho consagrado en el
inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, configurado como de la esencia del
propietario rural al declararlo expresamente en ese inciso 1°.

Ademas, en ningun caso el articulo 2.1.7. de la OGUC se refiere a lo
dispuesto en el articulo 116 y 163 de la LGUC, de modo tal que dicho
precepto, tampoco puede alcanzar esas autorizaciones legales.

En esos términos, se aprecia que la interpretacién efectuada por la
CGR es a todas luces extensiva.

En una interpretacién forzada y con ocasion de construcciones en
APE del PRMS, la demandada modificé su criterio historico, prohibiendo la
construcciéon de la vivienda del propietario en toda el area rural, si de
cualquier disposicion o antecedente del Plan Regulador Intercomunal
pertinente aparece algin indicio de que dicho tipo de construcciones se
encuentran prohibidas.

Solicita, en definitiva, se declare que el acto administrativo dictamen
N°E281581 de 25 de noviembre de 2022 es nulo por contravenir lo
preceptuado en la Constitucién Politica de la Reptblica y deméas normas
citadas, dejandolo sin efecto, con costas.

En presentacion de 22 de mayo de 2023 la demandada contestd la
demanda, solicitando su rechazo, con costas.

Controvierte formalmente la version de los hechos en que se funda la
demanda y las consecuencias juridicas que de estos la actora hace derivar,
con excepcidon de aquellos que expresamente reconozca.

Adicionalmente, sostiene la plena validez del dictamen N°E281581 de
2022, por no configurarse a su respecto los requisitos establecidos para la
declaracién de nulidad de derecho publico de un acto administrativo.

Opone las siguientes excepciones, alegaciones y/o defensas:

I.- El dictamen N°E281581 de 2022 fue emitido atendiendo una
solicitud de pronunciamiento presentada por la Fundacion Defendamos la

Ciudad respecto de la juridicidad del oficio N°1.405 de 2021 de la SEREMI
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Metropolitana de Vivienda y Urbanismo, que manifestd posible construir la
vivienda del propietario y de sus trabajadores en predios emplazados en
Area de Preservacion Ecologica (APE) del area rural regulada por el Plan
Regulador Metropolitano de Santiago (PRMS), aprobado por resolucién
N°20 de 1994 y modificado, en lo pertinente, por la resolucion N°39 de
1997 ambas del Gobierno Regional correspondiente.

La peticionaria expres¢ que el oficio IN°1.405 establecio que los
titulares de predios resultantes de subdivisiones emplazadas en las APE,
autorizadas por la SEREMI en los afos 2013, 2014 y 2015 -a pesar de
tratarse de un area donde no se admiten las subdivisiones prediales-, que no
se sometieron a un procedimiento de invalidacion conforme lo instruido por
el 6rgano de control, podian acogerse a lo previsto en el inciso 1° del
articulo 55 de la LGUC, lo que a su juicio no se ajusto a derecho. Sostuvo,
ademas, que tal actuacion vulnera la jurisprudencia administrativa,
ocasionando que la DOM haya otorgado autorizaciones para edificaciones
en las ya referidas APE.

Por otra parte, en relacion con la juridicidad del aludido oficio
N°1.405 de la SEREMI, la CGR manifestd que la aplicaciéon del articulo 55
de la LGUC no podia prescindir de la regulacién territorial vigente
-comprendida en el PRMS vy, en particular, de las disposiciones que rigen
las APE-, puesto que implicaria la vulneraciéon de los articulos 34 de la
LGUC y 2.1.7. de la OGUC, privando asi de efectos reales a la
planificacion intercomunal que se ha previsto respecto de diversas zonas
rurales de las principales ciudades del pais.

A lo anterior se afiadio que una conclusion en contrario implicaria
desconocer la intencién del planificador, vilidamente formalizada en su
oportunidad, en cuanto a restringir en las APE la actividad urbana vy
protegerlas de intervencion, en atencion a su especial naturaleza vy
ubicacion.

Asi, se consideré que, de conformidad con el articulo 8.3.1.1. del
PRMS, en las APE no se encuentra permitido el uso de suelo residencial y
que, en armonia con lo expresado por la Subsecretaria de Vivienda y
Urbanismo -en su informe a la CGR en el marco de la presentacién que

origin el dictamen de que se trata en estos autos- no se advertia el sustento




juridico de lo resuelto por esa SEREMI en el citado oficio N°1.405 de
2021, en orden a que en esos terrenos se permitiese la construccion de la
vivienda del propietario y de sus trabajadores a que alude el inciso 1° del
articulo 55 de la LGUC.

Adicionalmente, se expresd6 que ello se corroboraba con la
circunstancia que en tales areas -que contemplan normas de caricter
ambiental-, la admisidon de edificaciones conllevaria una afectacion del
principio de no regresion, consagrado en la letra e) del articulo 2 de la Ley
N°21.455 Marco de Cambio Climatico, que tiene por objetivo evitar que
una vez que un Estado ha avanzado en la protecciéon del medio ambiente,
pueda retroceder y desprotegerlo. Asi, reducir un area protegida como las
APE o modificar su categorizacion a una proteccién mas débil, o dejarla sin
efecto, sin motivacion suficiente, vulnera dicho principio.

A su vez, en cuanto a la derogacion que postuld la SEREMI del
articulo 8.1.3. del PRMS, que permite de forma excepcional -y, por tanto,
con caracter restringido- el emplazamiento de viviendas, se manifestd que
no se apreciaba el fundamento normativo de tal aseveracion, teniendo
presente, por una parte, que las circulares indicadas en el oficio N°1.405 de
2021 no explicitan que las disposiciones de un instrumento de planificacién
territorial se habran de entender derogadas y, por otra parte, que la aludida
regulacion se dictd al amparo de la reglamentacion aplicable a su fecha.

Asimismo, se hizo presente que la CGR, a través del dictamen
N°35.681 de 2009, sefialo que para poder construir en las APE conforme
con la mencionada preceptiva, la mscripcién del respectivo lote debe haber
sido efectuada antes de la entrada en vigor del PRMS vy sustentarse en la
aprobacién de un loteo y no de otro proceso de division del suelo.

En ese contexto se determind que lo resuelto por la SEREMI no se
ajustd al ordenamiento juridico, al no ajustarse a las exigencias previstas en
el referido articulo 8.1.3., que permite solo excepcionalmente emplazar una
vivienda en las APE bajo los supuestos que ahi se contemplan.

De este modo, mediante el dictamen cuya invalidacion se pretende en
estos autos, se instruyd a la SEREMI adoptar las medidas tendientes a
adecuar los cuestionados documentos, esto es, oficio N°1.405 de 2021 y

resolucion exenta N°170 de 2022, a lo consignado en ese pronunciamiento;
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y, a la Municipalidad de Colina, que arbitrase las providencias que
resultasen del caso, considerando que la DOM otorgd autorizaciones en
tales APE.

Su representada ha actuado dentro de sus facultades y de
conformidad a la ley al emitir el dictamen de autos, segiin lo dispuesto en el
articulo 98 de la Constitucion Politica y de los articulos 1, 5, 6 y 9 de la
Ley N°10.336, de Organizacién y Atribuciones de esta, especialmente, en lo
que concierne a la acertada aplicacién del ordenamiento juridico que rige
en la materia, a saber, la LGUC, la OGUC y el PRMS.

Asimismo, la simple lectura del pronunciamiento permite observar
que contiene los fundamentos facticos y juridicos, asi como un desarrollo
interpretativo debidamente fundado, lo que condujo a la conclusién que se
expresa en el dictamen N°E281581 de 2022. El hecho que la actora no
comparta los criterios juridicos contenidos en dicho pronunciamiento,
producto de su natural posicion de interesada, no lo transforma en ilegal.

Tampoco cabe admitir que al dictamen se le atribuya incurrir en
vicios de violacién de la ley de fondo atinente a la materia respectiva como
asevera la demandante, por cuanto la conclusién expuesta constituye el
resultado de un estudio acabado de los antecedentes en torno a la situacion
planteada y de la normativa vigente sobre la materia, con un desarrollo
argumentativo debidamente fundado, dando lugar a un pronunciamiento
motivado en derecho.

Tampoco es posible atribuir vicios en cuanto a la motivacién, forma y
procedimiento, segun se sefialara a continuacion:

Primero: sobre el alcance del dictamen N°E281581 de 2022, a predios
rurales que no se emplacen en Areas de Preservacion Ecoldgica.

El pronunciamiento ha sido emitido debido a la situacion especifica
de los predios emplazados en APE, por lo que solo alcanza a esos terrenos
protegidos, a los que resulta aplicable la regulacién contenida en la
ordenanza del PRMS, en particular, la de sus articulos 8.1.3 y 8.3.1.1.

La circunstancia que dicho pronunciamiento pudiera afectar a “todos
los predios rurales” corresponde a una interpretacion de la demandante que
parece pretender, por una parte, desvincularlo de las disposiciones aplicables

y de la situacion concreta ahi resuelta y, por otra, desconocer la intencién
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del planificador del PRMS, en cuanto a restringir en las APE la actividad
urbana y protegerlas de intervencidn, en atencidén a su especial naturaleza y
ubicacidn, con la finalidad de otorgarles una proteccién ambiental.

Segundo: sobre la pretendida falta de analisis en el dictamen
N°E281581 de 2022, de los preceptos que indica la demandante.

El dictamen atendi¢ una solicitud de pronunciamiento especifica, por
lo que la consulta delimitaba el marco de analisis a las actuaciones de la
SEREMI vy, en particular, el inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, no
resultando atinente emitir un parecer sobre los otros incisos de esa
disposiciéon -que se refieren a situaciones diversas a la discutida- ni de los
otros dos preceptos que detalla.

En cuanto al inciso 3° del articulo 116 de la LGUC, resulta un
lustrador ejemplo de que cuando la normativa ha querido admitir algun
tipo de construccidon, siempre lo ha hecho en forma expresa, situacion que
no concurre en el inciso 1° del articulo 55.

Respecto al articulo 163 de la LGUC, s1 bien se encuentra admitida
la vivienda del propietario del predio agricola, ello esta supeditado a lo
expresado en el inciso 1°, esto es, a que debe complementar las actividades
que ahi se detallan, circunstancia de la que no se ha dado cuenta en la
demanda de autos.

Tercero: la aplicaciéon del articulo 55 de la LGUC no puede
prescindir de la regulacién territorial vigente comprendida en el PRMS.

La aplicacion del articulo 55 de la LGUC, en la extension propuesta
por la actora, esto es, con prescindencia de las disposiciones que rigen las
APE, implicaria la vulneraciéon de los articulos 34 de la LGUC y 2.1.7. de
la OGUC, privando de efectos reales a la planificacion intercomunal que se
ha previsto respecto de la zona rural metropolitana.

De este modo, la LGUC, la OGUC vy los respectivos instrumentos de
planificacién  territorial ~ constituyen un conjunto normativo  que
necesariamente han de interpretarse de manera armonica, sin prescindir
interesadamente de algunas de sus partes de conformidad con lo establecido
en los incisos 1°y 2° del articulo 22 del Codigo Civil.

Luego, conforme la habilitacién normativa sefalada, el Titulo 8° del

PRMS distingue 3 tipos de areas restringidas o excluidas al desarrollo




urbano: las dreas de alto riesgo para los asentamientos humanos (8.2); las
areas de valor natural y/o interés silvoagropecuario (8.3); y, las 4reas de
resguardo de infraestructura metropolitana (8.4).

Las segundas corresponden al territorio emplazado fuera de las areas
urbanizadas y urbanizables, que comprende las 4reas de interés natural o
paisajistico y/o que presentan vegetacion y fauna silvestre, cursos o
vertientes naturales de agua y que constituyen un patrimonio natural o
cultural que debe ser protegido o preservado. En estas areas, segun su
articulo 8.3., se permite la construccion de instalaciones de apoyo a su
destino de recurso agricola y las minimas para su valoracion paisajistica.

Continfia el PRMS indicando que se consideran en esta categoria,
entre otras, las Areas de Valor Natural, entre las que, para la aplicacién de
sus normas especificas, establece las APE, definidas como “aquellas 4reas
que seran mantenidas en estado natural, para asegurar y contribuir al
equilibrio y calidad del medio ambiente, como asimismo preservar el
patrimonio paisajistico”.

Refiere en cuanto a lo que dichas areas permiten y especialmente su
inciso antepenultimo.

Como se observa, las APE tienen usos restringidos segtin el articulo
8.3.1.1., en los que solo se autoriza la construccion de ciertas edificaciones e
instalaciones, minimas e indispensables para su habilitacion. Una postura en
contrario involucraria en definitiva desconocer la intenciéon del planificador
en cuanto a restringir en ellas la actividad urbana y protegerlas de
intervencidn, en atencidén a su especial naturaleza y ubicacion.

Por otra parte, admitir edificaciones en las APE -que contemplan
normas de carcter ambiental- implicaria una afectacién del principio de no
regresion.

Refiere ademas el articulo 19 N°8 de la Constitucion Politica y agrega
que las APE tienen por finalidad asegurar y contribuir al equilibrio y
calidad del medio ambiente, como asimismo preservar el patrimonio
paisajistico, de manera que su establecimiento tiende a la proteccion

ambiental de dichas zonas.
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Asi, se observa que el PRMS defini¢ dichas areas y fij6 su estatuto
juridico particular, en lo que interesa, en relacién con los usos y destinos
que pueden ser desarrollados en ellas.

En ese contexto, la admision de edificaciones distintas de las admitidas
por la norma del articulo 8.3.1.1. por aplicacién directa del inciso 1° del
articulo 55 de la LGUC, conllevaria una afectacién al principio de no
regresion consagrado en la letra e) del articulo 2 de la Ley N°21.455, Marco
de Cambio Climatico, que tiene por objetivo evitar que una vez que un
Estado ha avanzado en la proteccion del medio ambiente, pueda retroceder
y desprotegerlo.

Cuarto: no se ha infringido el principio de jerarquia urbanistica.

No se advierte de qué manera el dictamen N°E281581 de 2022
podria vulnerar la jerarquia normativa, considerando que la potestad
planificadora deriva del articulo 34 de la LGUC que contempla el inciso 1°
del articulo 55.

La CGR expresa en el cuestionado dictamen que las APE son
territorios que se emplazan fuera de las areas urbanizadas y urbanizables,
por lo que constituyen 4areas rurales a las cuales les resulta aplicable lo
dispuesto en el articulo 55 de la LGUC. No obstante, también se consignd
que la jurisprudencia de esa Contraloria, contenida en los dictamenes N°s
37.731 de 2007 y E148827 de 2021 -esto es, desde hace 16 afios-, ha
precisado que la aplicacion de ese articulo 55, no puede implicar el
desconocimiento de las facultades legales y reglamentarias de que ha sido
investido el planificador intercomunal metropolitano, las que, por su parte,
tienen su origen en una norma expresa de la LGUC, como lo es el articulo
34.

Asimismo, conforme con lo establecido en la Ordenanza y en la
Memoria Explicativa del PRMS, se indicd que la intencién del planificador
en relaciéon con las APE fue restringir la actividad urbana y protegerlas de
intervencidn, limitandose a los usos a que alude el articulo 8.3.1.1. -que no
contempla el uso residencial- con el fin de asegurar la permanencia de
valores naturales y contribuir al equilibrio y calidad del medio ambiente.

En ese contexto, se sefiald que la aplicacién del articulo 55 de la

LGUC no puede prescindir de la regulacion territorial vigente




-comprendida en el caso en examen en el PRMS y en las disposiciones que
rigen las APE-, puesto que ello implicaria la vulneraciéon de los referidos
articulos 34 y 2.1.7. de la OGUC, privando de efectos reales a la
planificacién intercomunal que se ha previsto respecto de diversas zonas
rurales de las principales ciudades del pais.

Una conclusion en contrario involucraria desconocer la intencién del
planificador, validamente formalizada en su oportunidad, en cuanto a
restringir en las APE establecidas en el PRMS la actividad urbana y
protegerlas de intervencion, en atencion a su especial naturaleza vy
ubicacion.

Es necesario senalar, ademas, que a la época en que se establecieron
las APE la normativa lo permitia, asi como también determinar los usos de
suelo, asunto que es de la esencia del instrumento de planificacién
territorial, por lo que el PRMS no ha transgredido la potestad planificadora
reconocida en lo que dice relaciéon con los articulos 34 de la LGUC y 2.1.7.
de la OGUC.

La demandante resta valor a los demas preceptos de la LGUC,
queriendo hacer prevalecer el articulo 55 por sobre aquellos que habilitan a
los instrumentos de planificacion territorial a regular los usos de suelo y con
ello, en definitiva, relativizar y hacer desaparecer la proteccion que el
planificador ha conferido a las APE. De validarse esa posiciéon no solo se
estaria infringiendo la necesaria aplicacion armonica del conjunto normativo
urbanistico, sino que se estaria, de facto, ampliando el limite urbano sin
mayor regulaciéon y de una manera artificial, permitiendo que se puedan
conformar nfcleos urbanos al margen del instrumento de planificacion
territorial, situaciébn que, por lo demas ya ha acontecido y ha sido
denunciada por la SEREMI ante el Juzgado de Policia Local de Colina -a
través de su oficio N°521, de 2022-, rol 4758- 22/VG.

Desde otra perspectiva, la posicion de la demandante también
implicaria autorizar a la SEREMI a modificar el PRMS mediante un mero
oficio, como el mencionado N°1.405 y a través de una resolucion exenta
como la citada N°170, sin sujecion alguna al procedimiento dispuesto al

efecto por la LGUC, por tanto, excluyendo la participacion de la
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comunidad, a la que la ley ha reconocido un rol relevante en la materia y
sin la pertinente evaluacion ambiental estratégica.

Ademads, i1mportaria desconocer otros preceptos legales como el
articulo 116 inciso 8° de la LGUC.

Quinto: vigencia de las Areas de Preservacion Ecologica.

Aun cuando a la luz de la normativa reglamentaria vigente, las APE
no se enmarcarian en las greas en las que actualmente se podria establecer
la prohibicion contemplada en el articulo 8.3.1.1. del PRMS, en su
oportunidad dicho instrumento de planificacion territorial se dicté con
apego a lo dispuesto en la normativa legal y reglamentaria, lo que lo hace
aplicable a las situaciones que regula, sin que pueda desconocerse la
obligatoriedad de sus disposiciones.

En efecto, la circunstancia que actualmente la OGUC solo permita el
reconocimiento de areas de proteccion de valor natural por parte de los
instrumentos de planificacién territorial y no su establecimiento, no obsta a
que las definiciones de tales areas se encuentren conforme a derecho, pues
el planificador en su oportunidad se encontraba habilitado para
determinarlas.

En ese contexto, no existe un acto que haya derogado las APE, asi
como tampoco se ha aprobado alguna modificacion al PRMS que las haya
privado de sus efectos o a las disposiciones que contiene el citado articulo
8.3.1.1., nmi ello se desprende del cambio reglamentario que supuso la
incorporacion del aludido articulo 2.1.17.

En base a ese predicamento, la CGR efectiia un razonado examen de
la normativa aplicable en la especie y llega a la conclusién de que las APE
del PRMS se encuentran vigentes. Ello no se trata de una interpretacion
novedosa contenida en el dictamen impugnado, sino que constituye la
aplicaciéon de un criterio ya fijado con anterioridad, desde el dictamen
N°9.102 de 2017.

Ademas, la vigencia de las APE del PRMS ha sido reconocida por la
Corte Suprema en sentencia de 5 de enero de 2016.

Desde otro 4ngulo, cabe también hacer presente que, de conformidad

con el articulo 8.3.1.1, el objeto y delimitacién de las APE se encuentra
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establecido tanto en la Ordenanza como en la Memoria Explicativa del
PRMS.

Ahora bien, las APE son territorios que se emplazan fuera de las areas
urbanizadas y urbanizables, por lo que constituyen 4reas rurales a las que es
aplicable lo dispuesto en el citado articulo 55 de la LGUC.

Sin embargo, como se ha aseverado, la aplicacién de esa preceptiva
no puede implicar el desconocimiento de las facultades legales vy
reglamentarias de las que ha sido investido el planificador intercomunal
metropolitano.

Los articulos 34 de la LGUC y 2.1.7. de la OGUC disponen que la
Planificaciéon Urbana Intercomunal regula el desarrollo fisico de las 4reas
urbanas y rurales de diversas comunas, pudiendo a tal efecto fijar, como
sefiala la letra d) del N°3., los usos de suelo para los efectos de la aplicacion
del articulo 55 de la LGUC.

De lo expuesto, puede advertirse que la misma LGUC en su articulo
55 autoriza determinadas construcciones fuera de los limites urbanos;
determina, mediante su articulo 34, la existencia de una potestad
planificadora en dichas zonas, ejercida en la especie a través del PRM de
Santiago.

De la Ordenanza de dicho instrumento de planificacion territorial se
sigue claramente que la intencion del planificador en relacion con las APE
fue la de restringir la actividad urbana y protegerlas de intervencién, con el
fin de asegurar la permanencia de valores naturales y contribuir al equilibrio
y calidad del medio ambiente.

Entender lo contrario conllevaria excluir de proteccion a dichas areas,
quedando incluso en peor posicion que otras 4dreas que restringen, por
ejemplo, el uso residencial a la vivienda del cuidador del predio -como
ocurre con las Areas de Interés Silvoagropecuario o de Proteccién Ecoldgica
con Desarrollo Controlado-, en tanto que en las APE la postura de la
demandante implicaria admitir, ademas de la del propietario, la de todos sus
trabajadores e incluso la posibilidad de ciertos conjuntos habitacionales,
eludiendo la restriccion urbana y de resguardo ambiental tenidas a la vista

por el planificador metropolitano.
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Se relaciona con lo anterior, que el articulo 8.1.3. del PRMS, sobre
normas generales de las 4reas restringidas o excluidas al desarrollo urbano,
haya resguardado la posibilidad de construir una vivienda para los lotes
inscritos en forma previa a la entrada en vigencia del mismo vy,
considerando luego la regulaciéon que estatuye, la prohiba con posterioridad
a dicha vigencia.

Sexto: inexistencia de cambio de criterio y aplicacion retroactiva.

El dictamen N°E281581 de 2022 no constituye un cambio de criterio,
sino una interpretacion que fijé el alcance de la normativa aplicable a los
predios de que se trata y que, por el contrario, se sustenta en la
jurisprudencia contenida en diversos dictdmenes que no solo es coherente
entre si, sino también con la demds existente en materia urbanistica.

Séptimo: no se ha incurrido en violacion a la ley de fondo ni en
vulneraciéon al derecho constitucional contemplado en el numeral 24 del
articulo 19 de la Constitucion Politica de la Republica.

De acuerdo con dicha norma el ejercicio del derecho de propiedad no
es absoluto, sino que esta supeditado a las limitaciones que conforme a la
legalidad wvigente se hayan establecido para, entre otros objetivos, la
conservacion del patrimonio ambiental.

No se ha infringido tampoco la ley de fondo, en particular el articulo
55 de la LGUC, pues lo concluido en el dictamen de la especie se funda en
el analisis armoénico de la normativa aplicable; antes bien, es justamente la
interpretacion propuesta por la actora, esto es, con prescindencia de las
disposiciones que rigen las APE, lo que implicaria la vulneracion de los
articulos 34 de la LGUC y 2.1.7. de la OGUC, privando de efectos reales a
la planificacién intercomunal que se ha previsto respecto de la zona rural
metropolitana.

En este sentido, el ejercicio del derecho de propiedad esta sujeto a la
preceptiva aplicable y en el caso de inmuebles y a la posibilidad de edificar
en ellos, comprende también los instrumentos de planificacion territorial -en
la especie el PRMS- vigente al solicitar el respectivo permiso de edificacion.

De este modo, el dictamen impugnado se limito a declarar la

normativa aplicable -no a crearla-, sin afectar el ejercicio legitimo de ning(in
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derecho a través de un precepto reglamentario y de la potestad
planificadora.

En presentacion de 2 de junio de 2023 la demandante replico,
sefialando que la demandada no se hizo cargo del fundamento principal de
su demanda, esto es, que el articulo 55 de la LGUC establece un derecho
para el propietario rural, de edificar en su terreno su propia vivienda. De
hecho, no explica los motivos por los que la expresion “salvo” empleada en
el inciso 1°, pueda verse afectada por el planificador en una norma
reglamentaria.

En relacion con los argumentos vertidos en la contestaciéon de la
demanda:

Primer argumento: la Contraloria habria actuado dentro de sus
facultades de conformidad a la Ley al emitir el dictamen N°E281581 de
2022.

No se ha puesto en duda las facultades de la Contraloria para
interpretar las normas, sin embargo, otra cosa es pretender que, por el
hecho de gozar de su facultad dictaminante, esta no pueda ser cuestionada
s1 es mal ejercida, tal como ocurri6 en el presente caso.

Segundo argumento: sobre el alcance del dictamen N°E281581 de
2022, a predios rurales que no se emplacen en Areas de Preservacién
Ecologica.

El criterio contenido en el dictamen es que cualquier Plan Regulador
Intercomunal (PRI) conforme lo previsto en el articulo 34 de la LGUC y
2.1.7. de la OGUC -y no solo el PRMS- puede prohibir la vivienda del
propietario y de sus trabajadores, no obstante que el articulo 55 de la
LGUC expresamente autoriza, sin restricciones, ese tipo de edificaciones.

La aplicaciéon de dicho criterio -que viola la ley de fondo-, es de
caricter general, por lo tanto, aplica para todos los PRI de todas las areas
rurales del pais, ya que obliga a toda la Administraciéon del Estado y por
mucho que la demandada intente decir lo contrario, no puede ser distinto,
toda vez que todos los PRI se dictan en virtud del articulo 34 de la LGUC
y se regulan, en su contenido, por lo dispuesto en el articulo 2.1.7. de la

OGUC.




Cualquier alusion a las APE es simplemente circunstancial, pues lo
que ha sefialado la Contraloria en su dictamen es aplicable a todos los PRI
y a todas las areas rurales del pais, en consecuencia, es completamente falso
que el dictamen que se impugna solo sea aplicable a las APE del PRMS.

Tercer argumento: sobre la pretendida falta de analisis en el dictamen
N°E281581 de 2022 de los preceptos que indica la demandante.

No existe explicacion alguna, para que con ocasibn de la
interpretacioén del inciso 1° del articulo 55, la Contraloria deseche el estudio
y analisis de sus demas incisos y de otras disposiciones contenidas en la
misma ley referidas también a supuestos en que en el area rural se
encuentra siempre permitida cierto tipo de edificaciones, no estando el
planificador facultado para limitarlo.

En efecto, no solo el inciso 1° del articulo 55 contempla excepciones
en que se autoriza determinado tipo de construcciones en el area rural -en
este caso, la vivienda del propietario y de sus trabajadores-, no obstante que
ese mismo inciso establece una prohibicion de caricter general de construir
o subdividir.

Asi, los incisos 3° y 4° autorizan, en cada caso, la subdivisién y
urbanizacidon de inmuebles y la construccidon de edificaciones de
determinados usos de suelo, sujetas a la autorizacion de la SEREMI de
Vivienda y Urbanismo, de la SEREMI de Agricultura o del SAG, en su
caso.

Luego, en un sentido similar, el inciso 3° del articulo 116, admite
siempre las construcciones destinadas a equipamiento de salud, educacion,
seguridad y culto, con las caracteristicas y sujetas a la autorizacion que ahi
se sefiala.

Por ultimo, el articulo 163 establece que la vivienda econémica puede
emplazarse en cualquier sector rural, en la medida que complemente alguna
de las actividades que se detallan, sujetas a una autorizacidén previa,
precisando que dicha autorizacion no es necesaria respecto de los
propietarios de predios agricolas, que son aquellos que necesariamente se

ubican en el 4rea rural.
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Cuarto argumento: la aplicacion del articulo 55 de la LGUC no
puede prescindir de la regulacion territorial vigente comprendida en el
PRMS.

El planificador siempre podra regular el area rural, en los términos
previstos por la ley, esto es, regular los usos de suelo contenidos en el
articulo 55 incisos 3° y 4°, pero no contravenir una orden directa del
legislador y menos a través de una norma de rango inferior como lo es un
instrumento de planificacion territorial.

Por otra parte, en ningin caso puede sostenerse que la aplicacion del
inciso 1° del articulo 55 pueda implicar un retroceso en la proteccidén
ambiental que hace el Estado, toda vez que lo dispuesto en dicha norma se
ha mantenido en los mismos términos desde su establecimiento en el afio
1976.

Para que se produjera la regresion, el articulo 55 inciso 1° debid
haber sido derogado o modificado en conjunto con la publicacion del
PRMS el afio 1994, cuestién que no ocurrid. En consecuencia, a la fecha en
que el PRMS se dictd, también se encontraba incorporada a ese
instrumento de planificacion la facultad del propietario rural de construir su
propia vivienda, por asi establecerlo el inciso 1° del articulo 55 de la
LGUC.

Es mas, el articulo 34 de la LGUC tampoco ha sido modificado en su
esencia desde el afio 1976 y, por lo tanto, no puede interpretarse que sea la
ley la que ha autorizado al planificador a restringir lo dispuesto en el
articulo 55 inciso 1° considerando especialmente que el articulo 34 no hace
ninguna referencia a prohibirlo.

Quinto argumento: no se ha infringido el principio de jerarquia
urbanistica.

No es efectivo la aplicaciéon del articulo 55 de la LGUC por sobre
aquellos que habilitan a los instrumentos de planificacion territorial a
regular los usos de suelo, significaria ampliar el limite urbano sin mayor
regulacién y de una manera artificia, dado que el articulo 34 nada dice de
los usos de suelo ni que los PRI puedan restringir una autorizacion del
legislador.

Sexto argumento: vigencia de las Areas de Preservacion Ecolégica.
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Las APE se encuentran derogadas y, por lo tanto, no procede aplicar
su regulacion.

Tal como confiesa la propia demandada, conforme a la normativa
vigente, los instrumentos de planificacion territorial no pueden establecer
areas de proteccion, sino que unicamente pueden reconocerlas. Asi se
establece en la OGUC desde el afo 2009 en que, por el Decreto N°10, se
modificaron los articulos 2.1.177 y 2.1.188 por la normativa que
actualmente rige, por lo tanto, no existe sustento juridico para entender que
aquellas APE que fueron fijadas por el PRMS no deban entenderse
derogadas.

Séptimo argumento: inexistencia de cambio de criterio y aplicacion
retroactiva.

El criterio de aplicaciéon general previsto en el dictamen cuya nulidad
se requiere, ha significado un cambio de jurisprudencia radical en esta
materia.

Octavo argumento: no se ha incurrido en violacién a la ley de fondo
ni en vulneracion al derecho constitucional contemplado en el numeral 24
del articulo 19 de la Constituciéon Politica de la Republica.

A través del dictamen impugnado en autos se le ha prohibido a
cualquier propietario de un terreno emplazado en el 4area rural
-independiente que se emplace en el area de preservacidén ecologica- que, en
la medida en que el instrumento de planificacion territorial lo prohiba, no
podra construir edificaciones necesarias para la explotacién agricola del
inmueble ni la vivienda del propietario y de sus trabajadores, cuestion que
pugna, de forma directa, con lo dispuesto en el articulo 19 N°24 de la
Constitucion Politica de la Republica y contra la propia LGUC que ha
autorizado expresamente al propietario rural a edificar su propio inmueble.

Asimismo, la Contraloria, para fundar su interpretaciéon extrapola el
articulo 34 de la LGUC, precepto que no autoriza al planificador a limitar
o prohibir las construcciones referidas en el inciso 1° del articulo 55, que
siempre se encuentran admitidas, de hecho, ni siquiera alude a usos de
suelo.

En presentaciéon de 13 de junio de 2023 el demandado duplico,

indicando que, si bien se permite la construccién de una vivienda del
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propietario del predio agricola, ello esta supeditado a lo establecido en el
inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, esto es, a que debe ser consistente
con las actividades que ahi se detallan y con la planificacion territorial
general para la ubicacién en que se emplaza el predio, circunstancia de la
que no se ha dado cuenta en la demanda.

El articulo 19 N°8 de la Constitucion Politica de la Republica
garantiza a todas las personas el derecho a vivir en un medio ambiente libre
de contaminacion y sefiala que la ley puede establecer restricciones
especificas al ejercicio de determinados derechos o libertades para proteger
el medio ambiente, lo que deja en evidencia que las disposiciones restrictivas
a la urbanizacién de las APE gozan de consagracién legal y constitucional,
cuya relevancia no puede considerarse menor que la garantia de eventuales
derechos de propiedad especificos de particulares.

El PRMS defini¢ dichas areas y fijé su estatuto juridico particular, en
lo que interesa con caricter general y obligatorio, en relacién con los usos y
destinos que pueden ser desarrollados en ellas, los que apunta como
compatibles con la proteccion oficial que les reconoce en atencién a su
especial naturaleza y ubicacidn, el que no ha sido impugnado por el actor ni
en sede administrativa ni judicial.

En ese contexto, la admision de edificaciones distintas de las
permitidas por la norma del articulo 8.3.1.1. por aplicacién directa y
solitaria del inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, conllevaria una
afectacion al principio de no regresién consagrado en la letra e) del articulo
2 de la Ley N°21.455, Marco de Cambio Climatico, que tiene por objetivo
evitar que, una vez que un Estado ha avanzado en la proteccién del medio
ambiente, pueda retroceder y desprotegerlo.

El 8 de noviembre de 2022 se efectud audiencia de conciliacion, la
que no prospero.

Por resolucién de 5 de enero de 2023 se recibig la causa a prueba.

Por resolucién de 2 de febrero de 2024 se citd a las partes a oir
sentencia.

CONSIDERANDO:
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PRIMERO: Que el inciso 1°del articulo 1698 del Coédigo Civil
dispone que “Incumbe probar las obligaciones o su extincién al que alega
aquellas o esta”.

SEGUNDO: Que, a fin de acreditar su pretension, la actora
acompaiid los siguientes documentos:

- Dictamen N°E281581 de 25 de noviembre de 2022, que en sus
antecedentes seflala que se dirigid a la Contraloria la Fundacion
Defendamos la Ciudad solicitando un pronunciamiento que incide en
determinar la juridicidad del oficio N°1.405 de 2021 de la SEREMI
Metropolitana de Vivienda y Urbanismo, que sefalaba que los titulares de
predios resultante de subdivisiones emplazadas en las APE y que no se
sometieron a un procedimiento de invalidacion, podian acogerse a lo
previsto en el inciso 1° del articulo 55 de la LGUC, lo que a su juicio no se
ajusta a derecho y ocasiond que la DOM de Colina otorgara autorizaciones
para las edificaciones. Luego, dio cuenta de que la resoluciéon exenta N°70
de 2022 de la SEREMI habja acogido una reclamacién en contra de la
DOM por rechazar una solicitud de permiso de edificacién en las APE por
no dar cumplimiento a la exigencia prevista en el articulo 8.1. 3 punto del
PRMS.

En los fundamentos juridicos transcribe los articulos 34 incisos 1° vy
3°, 55 1incisos 1° y 2° de la LGUC; articulo 2.1.7. N°3 letra d) de la
OGUC; vy, articulos 8.1.3. incisos 1°y 2°y 8.3.1.1. del PRMS.

Agrega que conforme con lo establecido en la Ordenanza y en la
Memoria Explicativa del PRMS, la intencién del planificador en relacién
con las APE fue restringir la actividad urbana y protegerlas de intervencién,
limitandose a los usos a que alude el articulo 8.3.1.1., con el fin de asegurar
la permanencia de valores naturales y contribuir al equilibrio y calidad del
medio ambiente.

Asimismo, aflade que el oficio N°1.405 y la resolucion N°170 de la
SEREMI indican que, respecto de las edificaciones en el 4area rural,
independiente de que se encuentren emplazados en las APE o no, la DOM
debe ajustarse a lo preceptuado en el inciso 1° del articulo 55, que lo
senalado sobre las viviendas en el articulo 8.1.3. de la ordenanza del PRMS

ha sido derogado tacitamente, puesto que no esta dentro del dmbito propio
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de atribuciones de los Planes Intercomunales o Metropolitanos establecer en
el area rural el numero miximo de viviendas, su superficie o sus
caracteristicas y que la restriccion fijada en el citado articulo supera las
facultades con las que cuentan los Planes Reguladores Intercomunales, al no
encontrarse ese Instrumento habilitado para determinar la norma
urbanistica de coeficiente de ocupaciéon de suelo.

Concluye que la aplicacion del articulo 55 de la LGUC no puede
prescindir de la regulacion territorial vigente -comprendida en el caso en
examen en el PRMS, y en particular las disposiciones que rigen las APE-,
puesto que implicaria la vulneracion de los articulos 34 y 2.1.7., privando
de efectos reales a la planificacion intercomunal que se ha previsto respecto
de diversas zonas rurales de las principales ciudades del pais.

Una conclusion en contrario involucraria desconocer la intencién del
planificador, validamente formalizada en su oportunidad, en cuanto a
restringir en las APE la actividad urbana y protegerlas de intervencién, en
atencidon a su especial naturaleza y ubicacion.

Siendo ello asi, considerando que conforme con el articulo 8.3.1.1. en
las APE no se encuentra permitido el uso de suelo residencial, no advierte el
sustento juridico de lo resuelto por la SEREMI, en orden a que en esos
terrenos se permite la construccién de la vivienda del propietario y de sus
trabajadores a que alude el inciso 1° del articulo 55, lo que es corroborado
por la circunstancia de que en tales areas -que contemplan normas de
carjcter ambiental-, la admision de edificaciones conllevaria una afectacion
del principio de no regresion, consagrado en la letra e) del articulo 2 de la
Ley N°21.455, Marco de Cambio Climatico, que tiene por objetivo evitar
que una vez que un Estado ha avanzado en la proteccion del medio
ambiente, pueda retroceder y desprotegerlo. Asi, reducir un 4rea protegida
como las APE o modificar su categorizaciéon a una proteccién mas débil o
dejarla sin efecto, sin motivacién suficiente, vulnera dicho principio.

Por tanto, determina que corresponde a la SEREMI adoptar las
medidas tendientes a adecuar sus actos de acuerdo con lo consignado en el
pronunciamiento y que la Municipalidad de Colina arbitre las providencias

que resulten del caso, conforme con el criterio sostenido en el dictamen.
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- oficio N°1.405 de 2021 de la SEREMI Metropolitana de Vivienda y
Urbanismo que indica que respecto a las construcciones en el area rural,
independiente de que se emplacen en el APE del PRMS la DOM de Colina
debe ajustarse a lo sefalado en el inciso 1° del articulo 55 de la LGUC que
permite excepcionalmente construir as viviendas del propietario y sus
trabajadores, ya que lo sefialado sobre las viviendas en el articulo 8.1.3 de la
ordenanza del PRMS ha sido ticitamente derogado puesto que no estd
dentro del ambito propio de atribuciones de los PRI o PRM establecer en el
area rural el numero maximo de wviviendas, su superficie o sus
caracteristicas.

Agrega que atendido lo dispuesto en el articulo 2.1.1 de la OGUC la
LGUC es un cuerpo normativo de mayor jerarquia que el PRMS, por lo
que prevalece el inciso 1° del articulo 55 de la ley.

- informe en derecho sobre la ilegalidad contenida en el dictamen
N°E281581 de 25 de noviembre de 2022, de la Contraloria General de la
Republica, elaborado por la abogada Marcela Rivas Cerda, que sefala lo
reproducido por la demandante.

- escritura publica de compraventa de 17 de septiembre de 2014
respecto del lote F-121 del plano de subdivision del Lote A Uno, resultante
de la division del Lote A del predio agricola que corresponde al Sector B o
Los Rulos de la Hijuela Primera o Huilcoco del plano de Hijuelacién del
Fundo Las Casas de Chacabuco, comuna de Colina, y su inscripcién a
nombre de la actora a fojas 74.265 N°112.269 del Registro de Propiedad
del afio 2014 del Conservador de Bienes Raices de Santiago.

- permiso de edificacién de obra nueva N°2-2022 de 4 de enero de
2022 de la Direccion de Obras Municipalidad de Colina.

- solicitud de certificado de recepcion definitiva de obras
N°202209601 de 9 de noviembre de 2022.

- acta de observaciones de la Direccion de Obras Municipalidad de
Colina de 5 de diciembre de 2022, que comunica que, revisado el
expediente N°CRDON-6800/2022, correspondiente a la solicitud de
certificado de recepcion definitiva de obras de edificacién - obra nueva para

la propiedad ubicada en calle servidumbre de transito sin numero, conjunto




habitacional Casas de Chacabuco lote 121, el solicitante deber3 atenerse al
Dictamen CGR N°E281581/2022 de 25 de noviembre de 2022.

TERCERO: Que, ademas, rindi¢ prueba testimonial, consistente en
las declaraciones de los siguientes testigos: Angela Marfa Prado Concha,
directora de Obras de la Municipalidad de Colina; David Vega Becerra,
director juridico de la Municipalidad de Colina; e Ivan Ledon Correa,
director de obras suplente de la Municipalidad de Colina.

CUARTO: Que de acuerdo con la prueba rendida en autos se tendra
por establecido que:

1° La actora es duefia de un inmueble ubicado en un 4area rural de la
Region Metropolitana de Santiago y, ademas, dentro de un Area de
Proteccién Ecologica.

2° La Direcciéon de Obras de la Municipalidad de Colina otorgd
permiso a la actora para que edificara en su inmueble.

3° La demandante construy una vivienda de un piso con 114,2 m2.

4° Al solicitar el permiso de recepcidon definitiva la Direcciéon de
Obras de la Municipalidad de Colina se lo negd, indicando que debia
atenerse al dictamen impugnado.

5° El dictamen de la Contraloria General de la Republica no se
refiere a la situacidn especifica que afecta a la demandante, sino a la
juridicidad del oficio N°1.405 de 2021 de la Secretaria Regional Ministerial
Metropolitana de Vivienda y Urbanismo a peticidon de la Fundacion
Defendamos la Ciudad.

QUINTO: Que el articulo 7 de la Constitucion Politica de la
Republica establece que “Los 6rganos del Estado actiian validamente previa
investidura regular de sus integrantes, dentro de su competencia y en la
forma que prescriba la ley.

Ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de personas pueden
atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias extraordinarias, otra
autoridad o derechos que los que expresamente se les hayan conferido en
virtud de la Constitucion o las leyes.

Todo acto en contravencion a este articulo es nulo y originara las

responsabilidades y sanciones que la ley senale.”




Por su parte, el articulo 6 sefiala que “Los 6rganos del Estado deben
someter su accidon a la Constitucion y a las normas dictadas conforme a ella,
y garantizar el orden institucional de la Republica.

Los preceptos de esta Constitucién obligan tanto a los titulares o
integrantes de dichos 6rganos como a toda persona, institucién o grupo.

La infraccion de esta norma generara las responsabilidades vy
sanciones que determine la ley.”

SEXTO: Que, segun la jurisprudencia asentada de la Corte Suprema,
la ilegalidad de un acto administrativo, para acarrear su ineficacia, debe
referirse a la ausencia de investidura regular, incompetencia del 6rgano,
defectos de forma, desviacion de poder, ilegalidad en cuanto a los motivos y
el objeto, como violacion de la ley de fondo aplicable.

SEPTIMO: Que la demandante sefiala que el dictamen N°E281581
de 25 de noviembre de 2022 de la Contraloria General de la Republica
incurre en la causal de nulidad de derecho publico consistente en la
violacion de la ley de fondo aplicable, pues prohibe o limita la construccion
de la vivienda del propietario rural en virtud de lo sefialado en el Plan
Regulador Metropolitano de Santiago, lo que infringe lo dispuesto en el
inciso 1° del articulo 55 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones
y ademas en el N°24 del articulo 19 de la Constitucién Politica de la
Republica al afectar en su esencia el derecho de propiedad del propietario
rural.

OCTAVO: Que debe tenerse presente que, dado el crecimiento
urbano expansivo de las ultimas décadas, el Estado ha buscado contenerlo y
regularlo para evitar sus efectos negativos, tales como la extincion de
terreros con aptitud agricola o forestal y la pérdida para la biodiversidad,
entre otros.

NOVENO: Que segun los articulos 27 y 28 de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones la Planificaciéon Urbana es el proceso que se
efecthia para orientar y regular el desarrollo de los centros urbanos en
funcién de una politica nacional, regional y comunal de desarrollo social,
economico, cultural y medioambiental, la que debe contemplar, en todos sus

niveles, criterios de integracién e inclusion social y urbana. Se efectta en




tres niveles de accidon, que corresponden a tres tipos de areas: nacional,
intercomunal y comunal.

Por su parte, de conformidad al articulo 34 de la ley, la Planificacién
Urbana Intercomunal es aquella que regula el desarrollo fisico de las areas
urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus relaciones, se integran
en una unidad urbana y se realiza por medio del Plan Regulador
Intercomunal o del Plan Regulador Metropolitano, instrumentos
constituidos por un conjunto de normas y acciones para orientar y regular el
desarrollo fisico del area correspondiente.

DECIMO: Que, de otro lado, como lo sefialan los articulos 8.3.1. y
8.3. del Plan Regulador Metropolitano de Santiago, las Areas de
Preservacion Ecoldgica pertenecen a las categorias de Areas de Valor
Natural que corresponde al territorio emplazado fuera de las areas
urbanizadas y urbanizables, que comprende las 4reas de interés natural o
paisajistico y/o que presentan vegetacién y fauna silvestre, cursos o
vertientes naturales de agua y que constituyen un patrimonio natural o
cultural que debe ser protegido o preservado.

En estas areas se permite la construccién de instalaciones de apoyo a
su destino de recurso agricola y las minimas para su valoracién paisajistica.

UNDECIMO: Que, ademas, de acuerdo con el articulo 8.3.1.1. del
Plan Regulador Metropolitano de Santiago, las Areas de Preservacion
Ecologica corresponden a aquellas areas que deben ser mantenidas en
estado natural, para asegurar y contribuir al equilibrio y calidad del medio
ambiente, como asimismo preservar el patrimonio paisajistico.

En ellas se permite el desarrollo de actividades que aseguren la
permanencia de los valores naturales, restringiéndose su uso a los fines:
cientifico, cultural, educativo, recreacional, deportivo y turistico, con las
instalaciones y/o edificaciones minimas e indispensables para su
habilitacion.

La aprobacion de proyectos queda condicionada en todos los casos a
la presentacion de un Estudio de Impacto Ambiental, realizado por el
interesado, evaluado e informado favorablemente por los organismos que

corresponda.
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Las actividades agricolas, ganaderas o forestales, pueden desarrollarse
en forma controlada, para lo cual los organismos competentes respectivos
fijaran las condiciones pertinentes, mediante planes aprobados por dichos
servicios, los que deberan incluir los sistemas de control y monitoreo
correspondientes, lo que sera condicion para la autorizacion de
funcionamiento de dichas actividades.

DUODECIMO: Que, por su parte, el inciso 1° del articulo 55 de la
Ley General de Urbanismo y Construcciones prescribe que “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 construccion 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”.

DECIMO TERCERO: Que entonces la Ley General de Urbanismo
y Construcciones entregd la planificacion urbana intercomunal, en este caso,
al Plan Regulador Metropolitano de Santiago que dispone que las Areas de
Preservacion Ecologica deben ser mantenidas en estado natural, para
asegurar y contribuir al equilibrio y calidad del medio ambiente, como
asimismo para resguardar el patrimonio paisajistico, por lo cual, en ellas
solo se pueden desarrollar actividades cientificas, culturales, educativas,
recreacionales, deportivas y turisticas, con las instalaciones y/o edificaciones
minimas e indispensables para su habilitacién; vy, actividades agricolas,
ganaderas o forestales, en forma controlada bajo las condiciones fijadas por
los organismos competentes mediante planes aprobados por dichos servicios.
Se permite la construccion de instalaciones de apoyo a su destino de recurso
agricola y las minimas para su valoracion paisajistica.

DECIMO CUARTO: Que asimismo la Ley General de Urbanismo y
Construcciones prohibe levantar construcciones en las areas rurales, salvo las
excepciones que ella establece.

DECIMO QUINTO: Que el inciso 2° del articulo 19 de la
Constitucion Politica de la Reptblica establece que “Solo la ley puede

establecer el modo de adquirir la propiedad, de usar, gozar y disponer de
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ella y las limitaciones y obligaciones que deriven de su funcién social. Esta
comprende cuanto exijan los intereses generales de la Nacion, la seguridad
nacional, la utilidad y la salubridad publicas y la conservacion del
patrimonio ambiental”.

DECIMO SEXTO: Que como se dijo el inmueble de la demandante
estd ubicado en un area rural y, ademds, en un 4rea de preservacion
ecoldgica.

DECIMO SEPTIMO: Que, atendido el caracter de inmueble rural, el
primer limite que la ley ha impuesto al derecho de propiedad de la actora
esta en el inciso 1° articulo 55 de la Ley General de Urbanismo y
Construcciones que prohibe levantar construcciones, salvo aquellas que ahi
se indican.

DECIMO OCTAVO: Que, por otra parte, por estar ubicado en un
Area de Preservacion Ecoldgica, en el inmueble de la demandante solo se
pueden realizar las actividades sefialadas en el Plan Regulador
Metropolitano de Santiago con las instalaciones y/o edificaciones minimas e
indispensables para su habilitacién y la construcciéon de instalaciones de
apoyo a su destino de recurso agricola y las minimas para su valoracién
paisajistica.

DECIMO NOVENO: Que, si bien la demandante no lo ha
expresado, al parecer, construyd su vivienda para fines residenciales, lo que
en ningun caso estd permitido por la legislacién vigente y es contrario a los
objetivos planteados por la ley: evitar el crecimiento urbano en las areas
rurales y controlar la actividad humana en dichas areas.

VIGESIMO: Que la Ginica excepcién para levantar una construccion,
fuera de los limites urbanos establecidos en los Planes Reguladores, dice
relacion con los inmuebles que son explotados agricolamente, pues en este
caso se autoriza la construccién de la vivienda del propietario del inmueble
explotado agricolamente y la de sus trabajadores, lo que se condice con lo
dispuesto en el Plan Regulador Metropolitano de Santiago que permite en
las Areas de Preservacién Ecoldgica la construccién de instalaciones de
apoyo a su destino de recurso agricola, bajo las condiciones fijadas por los

organismos competentes mediante planes aprobados por dichos servicios.
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VIGESIMO PRIMERO: Que corrobora lo anterior, lo preceptuado
en el inciso 3° del articulo 55 de la Ley General de Urbanismo y
Construcciones que indica la Secretaria Regional Ministerial respectiva de
Vivienda y Urbanismo es la encargada de cautelar que las construcciones en
terrenos rurales con fines ajenos a la agricultura, no originen nuevos nucleos
urbanos al margen de la Planificacién urbana intercomunal.

VIGESIMO SEGUNDO: Que, sin embargo, la demandante no ha
acreditado que explote agricolamente el inmueble de su propiedad.

VIGESIMO TERCERO: Que, por consiguiente, no es una norma de
menor jerarquia la que ha limitado el derecho de propiedad de la
demandante, pues es la Ley General de Urbanismo y Construcciones, en su
articulo 34, la que entregd la regulacion del desarrollo fisico de las areas
rurales al Plan Regulador Metropolitano de Santiago.

VIGESIMO CUARTO: Que, asimismo, el régimen juridico al que
estan sometidas las areas rurales esta conformado por la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, la Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones y los Instrumentos de Planificacion Territorial, de manera
que, mediante una interpretaciéon conjunta y armonica de todos ellos, es la
unica forma en que pueden dirimirse diversas situaciones.

VIGESIMO QUINTO: Que, de acuerdo con lo razonado el
dictamen impugnado no ha infringido el inciso 1° del articulo 55 de la Ley
General de Urbanismo y Construcciones ni la Constituciéon Polijtica de la
Republica, como tampoco ha vulnerado el principio de la jerarquia.

VIGESIMO SEXTO: Que en cuanto a lo sefialado en el articulo 163
de la Ley General de Urbanismo y Construcciones, no se ve en que pudiera
contrariar lo concluido, ya que también esta referido a predios explotados
agricolamente al disponer que, con la autorizacién previa de la Secretaria
Regional correspondiente del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo,
pueden emplazarse viviendas econdmicas en sectores rurales siempre que se
destinen a habitaciones que complementen actividades agricolas y tratandose
de los propietarios de predios agricolas requieren solamente del permiso
municipal para la construccion de su propia vivienda econdmica.

VIGESIMO SEPTIMO: Que respecto del inciso 3° del articulo 116

de la Ley General de Urbanismo y Construcciones citado por la




demandante en apoyo de su pretension, se refiere a una situacion muy
diversa a la suya.

VIGESIMO OCTAVO: Que sobre el argumento de la demandante
relativo a que el planificador solo puede regular el uso del suelo y no
impedir la construccion de la vivienda del propietario del inmueble agricola
autorizada por el inciso 1° del articulo 55 de la Ley General de Urbanismo
y Construcciones, adicionalmente a lo dicho, cabe sefialar que segun la
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, en su articulo 1.1.2.,
el “Uso de suelo” es el conjunto genérico de actividades que
el Instrumento de Planificacién Territorial admite o restringe en un 4rea
predial, para autorizar los destinos de las construcciones o instalaciones.

VIGESIMO NOVENO: Que, de acuerdo a lo anterior, las
construcciones o instalaciones solo pueden estar autorizadas en la medida
que su destino no sea contrario a aquellas actividades que el Instrumento de
Planificacién Territorial admita o restrinja en un area predial, de modo tal
que en el caso especifico de la demandante su vivienda solo podria tener un
destino agricola y explotar agricolamente el inmueble, bajo las condiciones
fijadas por los organismos competentes mediante planes aprobados por
dichos servicios, lo que no ha acreditado.

TRIGESIMO: Que finalmente, otro limite que la ley ha impuesto al
derecho de propiedad de la actora esta en el principio de la no regresion,
contemplado en la letra e) del articulo 2 de la Ley N°21.455. Marco de
Cambio Climatico, que impide retroceder en los niveles de proteccidén
ambiental alcanzados o establecidos previamente, pues autorizar la
construccién de viviendas con fines residenciales en Areas de Preservacion
Ecolégica implicaria reducir la proteccion de dicha area, en desmedro del
interés pablico ambiental.

TRIGESIMO PRIMERO: Que atendido lo que se ha analizado, el
dictamen impugnado no ha incurrido en infraccion de la ley de fondo ni
vulnerado garantias constitucionales, por lo cual, la demanda sera
rechazada.

TRIGESIMO SEGUNDO: Que el resto de la prueba rendida, no

altera lo razonado.
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TRIGESIMO TERCERO: Que, por haber sido vencida, la
demandante soportara las costas de la causa.

En consecuencia y visto lo dispuesto en los articulos 144, 170 y 254 y
siguientes del Codigo de Procedimiento Civil, se rechaza la demanda, con
costas.

Registrese y archivese en su oportunidad.

Se deja constancia que se dio cumplimiento a lo dispuesto en el inciso final del art. 162
del C.P.C. en Santiago, treinta y uno de julio de dos mil veinticuatro.

Cecilia Eugenia De Los Angeles Castro Hartard
Juez
PJUD

Treinta y uno de julio de dos mil veinticuatro
12:49 UTC-4
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