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RESUMEN | El crecimiento urbano contempordneo adopta patrones fragmentados
y escasamente densos. El proceso se ha tomado como norma general dentro de un
modelo de Estado neoliberal, que lejos de restringir la expansién de lo urbano por
ocupacién del espacio rural, lo fomenta desregulando el uso del suelo no urbaniza-
ble. La ratificacién de la participacién estatal en la construccién de este fenémeno
requiere el andlisis de las herramientas que lo posibilitan. Asi, utilizar una metodologia
que incluya el examen y comparacién de cuerpos normativos se hace ineludible para
revelar el grado de colaboracién administrativa que, por accién u omisidn, sustenta
la produccién de espacio residencial. Por lo tanto, el objetivo del presente estudio es
corroborar la tendencia generalizada hacia la normativizacién de la ciudad difusa, que
hoy se encuentra ampliamente respaldada en Chile, afianzado un estadio avanzado del
proceso hacia el que Espana transita.

PALABRAS CLAVE | expansién urbana, planificacién urbana, relacién campo-ciudad.

ABSTRACT | Contemporary urban growth adopts fragmented and sparsely dense patterns.
The process has been taken as a general rule within a neoliberal state model, which, far
[from restricting the expansion of the urban by occupation of the rural space, promotes it by
deregulating the use of undeveloped land. The ratification of state participation in the cons-
truction of this phenomenon requires the analysis of the tools that make it possible. Thus,
using a methodology that includes the examination and comparison of normative bodies
becomes inescapable to reveal the degree of administrative collaboration that, by action or
omission, supports the production of residential space. Therefore, the objective of this study
is to corroborate the generalized tendency rowards the normalization of the diffuse city,
which today is widely supported in Chile, reinforcing an advanced stage of a process which

Spain is begz’nning to experience.
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Introduccién

Los procesos de acumulacién y sobreacumulacién del capital impuestos por el
modelo neoliberal, bien digeridos por algunas sociedades como la chilena o la espa-
fiola, han desligado el crecimiento urbano de los pardmetros tradicionales que lo
justificaban, ya sean aquellos que atienden a cuestiones espaciales, o bien los rela-
cionados con razones socioecondmicas.

La praxis urbanistica se ha desvinculado de su funcién social para convertirse
en un pilar de la economia. Esto ha ocurrido de manera explicita en determinados
periodos temporales, como durante el cambio de siglo en Espana. Siguiendo las
ideas de Lefebvre (1968) sobre la aplicacién dentro de lo urbano de los conceptos
marxistas de valor de uso y valor de cambio, el paradigma social y funcional de
la ciudad ha sido reemplazado por uno con tintes economicistas propio de una
sociedad posmoderna. La ciudad ya no se crea bajo estidndares sostenibles argumen-
tados, sino que se produce y reproduce espacial y temporalmente. La concepcién de
ciudad como un producto permite replicar el modelo globalmente, como si de un
bien producido en cadena se tratase, por lo que se homogeniza y tiende a un patrén
tnico: la ciudad genérica (Koolhaas, 2006).

Este sistema, ya ubicuo, dominado por el poder de clase, requiere la connivencia
de los Estados. En la actualidad, las administraciones centrales siguen una tendencia
hacia el empequenecimiento y el descuido de su responsabilidad social, especial-
mente en los paises de América Latina cuyas politicas urbanas tienen un marcado
corte neoliberal (Campesino, 2003). La estabilidad del sistema neoliberal requiere
también la complicidad de la sociedad, particularmente la clase media, que en tltima
instancia es la base de la estructura debido a su capacidad de compra o endeuda-
miento. Dentro del recorrido exitoso del neoliberalismo, juega un papel funda-
mental la “construccién del consentimiento” expuesta por Harvey (2007). Como
explica el gedgrafo britdnico, esta “aceptaciéon” del modelo se puede alcanzar por
dos vias: la del sometimiento a un régimen dictatorial, como en Chile, o mediante
la deformacién de un sistema democrédtico que presenta la justicia social y las liber-
tades individuales como objetivos incompatibles, en el caso de Espana. El resultado
es conocido por todos: los ciudadanos, hoy convertidos en propietarios/consumi-
dores, aceptaron este trueque en pos del prometido desarrollo socioeconémico.

La interiorizacién de este ideario ha creado una demanda generalizada de bienes
raices y el surgimiento de una potente industria que la alimenta. La participacién
del grueso de la poblacidn en este modelo se ha vehiculado a través de la adquisicién
de vivienda en propiedad, establecida como simbolo del ascenso social. Por ejemplo,
la vivienda propia es el régimen de tenencia dominante tanto en Chile (69,6%
segun el censo del afio 2012) como en Espana (78,9% segun el censo del afio 2011),
aunque en ambos ejemplos la propension es a la baja (72,6% en Chile para el afio
2002 y 82,2% en Espana para el ano 2001), debido, al menos en el caso espanol, a
la importante pérdida de capacidad adquisitiva de la poblacién por la crisis econé-
mica, con importantes repercusiones de indole social como los desahucios (Méndez
& Plaza, 2016).
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El acceso a la vivienda se ha procurado a través del mercado privado, pero
también desde los Estados, no solo como servicio social, sino como mantenimiento
subvencionado de una demanda dedicada a sostener la oferta. Encontramos la
demostracion a este hecho en las calidades de la edificacién y la localizacion, gene-
ralmente periférica, de la vivienda social. Esta ha quedado relegada a los espacios
menos atractivos y desconectados, lo que ha permitido reducir su costo inicial,
facilitando el acceso a las rentas medias y bajas, a cambio de aumentar su costo
posterior (gastos en commuting), llevando a una segregacién socioespacial basada en
una desigual accesibilidad a oportunidades (Salazar & Cox, 2014).

Las administraciones han dotado de legitimidad a estos incrementos de la super-
ficie artificial mediante la inflacién del planeamiento (Gaja, 2015), introduciendo en
el mercado inmobiliario una ingente cantidad de terrenos mediante la clasificacién
sobredimensionada de suelo urbano y urbanizable, y a través de procesos lentos pero
continuos de flexibilizacién del suelo no urbanizable (sxuU) o los terrenos rurales (en
la terminologfa espafiola y chilena, respectivamente). Como afirma Sabatini (2000),
la liberalizacién del suelo no desencadend una bajada generalizada de los precios del
suelo, sino que, al contrario, inicié una escalada de los mismos debido a un mercado
inmobiliario especulativo que se reforzé en Chile desde 1979, y que tuvo su mdxima
expresién en Espana a partir del afio 1998, por efecto de la Ley 6/1998, de 13 de
abril, de Régimen del Suelo y Valoraciones (Lrsv).

Los gobiernos deben asumir su cuota de responsabilidad, ya que han facilitado
el consumo insostenible del territorio, estableciendo “mecanismos de complicidad
entre los planeamientos de ordenacién ambiental y los urbanisticos para burlar las
sentencias judiciales” (Delgado, 2012, p. 139). En la lucha contra esta doctrina
generalizada surgié el manifiesto “Por una nueva cultura del territorio” (aa.vv.,
2000), en el que gedgrafos y otros expertos urbanistas denunciaron, en pleno cenit
de la “década prodigiosa® del urbanismo espanol (Burriel, 2008), los desmanes
urbanisticos y sus consecuencias.

Durante los dltimos cincuenta afos ha existido una expansién sin precedentes de
lo urbano, que no se detuvo ni en periodos de crisis de la ciudad, donde este modo
de vida crecia por encima de la dimensidn fisica de la ciudad e incluso por oposicién
a ella. Estos procesos fueron analizados por Berry (1976) y Champion (1989), y
definidos bajo el concepto de contraurbanizacién. Ademds, el ritmo de crecimiento
ha dificultado su gestién y planificacién, originando un modelo de ciudad dispersa
que convierte la frontera urbano-rural en un espacio difuso, de tal modo que las
ideas lefebvrianas de total urbanizacién de la sociedad cobran mayor vigencia, ya
que se presentan de una manera ‘cuantitativa y cualitativamente diferente de las
evoluciones urbanas del pasado” (Costes, 2011, p. 3). Sustancialmente traumdtico
ha resultado este cambio en los modelos de urbanizacién mediterrineos (Senabre &
Campesino, 2005), caracterizados por su compacidad y la concomitancia espacial
entre la urbs (espacio construido) y la civitas (realidad social urbana). En la actua-
lidad se produce una disociacién de ambos conceptos que admite una propagacién
del modo de vida urbano sin que ello suponga un crecimiento de la ciudad, aunque
si de la superficie artificializada. Algunos autores hablan de “urbanismo de la no
ciudad” (Pinero et al., 2015) en estrecha relacién con lo defendido por Hidalgo,
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Arenas & Santana (2016) en cuanto a la construccion de espacios urbanos utépicos/
distépicos gracias a la indispensable colaboracién de promotoras inmobiliarias
dedicadas a la venta de espacios idilicos inventados. En definitiva, la aparicién de
“no-lugares” (Augé, 1992) de alta rentabilidad y escasa identidad.

Por lo tanto, debemos poner atencién a lo manifestado por Capel (2003), ya que
la extensién fisica urbana presenta dos naturalezas: por una parte, el crecimiento
artificial necesario (justificado demogréficamente); y, por otro lado, la produccién
superflua de ciudad (alimentada por el mercado inmobiliario).

La aspiracién de complementar la vivienda principal con una segunda residencia
y la necesaria conectividad entre ambas han multiplicado nuestra huella ecoldgica.
Sin embargo, estas apetencias llevan siglos inculcadas en nuestra idiosincrasia, como
asi denotan los trabajos de Dematteis (1998) al resenar que el anhelo por la “vida
rural” ya estaba presente en época romana y que durante el medievo se generalizé
entre los estratos sociales medios. La literatura cientifica ha englobado los procesos
de expansién urbana en el medio rural bajo el concepto de periurbanizacién, el
cual no implica exclusivamente una nueva forma de ocupar el territorio, sino la
aparicién de un espacio multifuncional que puede llegar a ser la forma mds comtn
de poblamiento (Ravetz, Fertner & Nielsen, 2013). La fragmentacién de la ciudad
ha impactado rotundamente sobre el medio rural, aunque presenta diferentes caras
segin la escala utilizada (Mansilla, 2013; Monclis, 1998), por lo que conviene
fraccionar este concepto.

Por un lado, ha tenido lugar una expansién de la ciudad sobre espacios tangen-
ciales 0 muy préximos al limite urbano, donde los agentes inmobiliarios juegan un
papel esencial. En ellos se explicita la tensién entre los usos del suelo y el avance
de la ciudad gracias a procesos como la metropolizacién y la conurbacién. Asi se
construyen las grandes ciudades actualmente: extendiendo su mancha de forma
desordenada, pero dirigida, ya sea por cuestiones de viabilidad o atractivo comer-
cial. La ciudad se torna més difusa, diluyendo limites espaciales y levantando fron-
teras sociales (Nel-lo, 1998), que suponen un reto para la gobernanza de las mismas
dentro de un sistema tendente a la planificacién supramunicipal. Segtin Swynge-
douw (2004), la “hiperurbanizacién”, junto con la formacién de la clase obrera y la
generalizacién de movimientos masivos y recurrentes de poblacién, ha supuesto una
de las mds profundas reestructuraciones geogréficas.

Por otro lado, la expansién urbana ha ocupado espacios rurales, donde la desco-
nexién con el modo de vida urbano y las mejoras socioeconémicas son el prin-
cipal acicate para la transformacién del suelo. La rurbanizacién o rururbanizacién
presenta, segin Sobrino (2003, p. 105), cinco aspectos que la definen: diversifica-
cién ocupacional, permanencia de la tenencia de la tierra, desplazamiento de las
actividades agropecuarias como sustento familiar, demanda de servicios publicos, y
expansién urbana en suelo rural. Ellos suponen la translocacién del modo de vida
urbano al campo, precisamente aquello de lo que se pretendia huir. Por lo tanto,
los urbanitas repiten un modelo conocido, con leves transformaciones tendentes
al esponjamiento del tejido urbano. No obstante, la poblacién autéctona tiene
también un rol principal, ya que, tras experimentar un ascenso del nivel econé-
mico, buscan un asentamiento diferente con mejores condiciones habitacionales,
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pero sin desligarse de su espacio tradicional (Indovina, 1990). La confluencia de
ambas demandas, externa e interna, genera un aumento del nimero de viviendas en
el mundo rural que tiene repercusiones sobre el territorio, aunque no siempre posi-
tivas: los trasvases demogréficos ciudad/campo no han supuesto una solucién a la
despoblacién rural y el envejecimiento, pues parte de los “neorrurales” son personas
jubiladas (Weekley, 1988), al menos en el caso espanol.

Partiendo de la comparacién de los marcos legales y poniendo énfasis en el
andlisis de las politicas de liberalizaciéon del suelo en Chile y Espana, el objetivo
de este trabajo es demostrar una tendencia generalizada hacia la desregulacién
dentro del modelo de Estado neoliberal. Se observa una disposicién voluntaria de
los Estados por rehuir el debate entre ciudad planificada versus ciudad practicada
(Delgado, 2004), diluyendo la distancia entre ambas, anulando la gobernanza sobre
la urbe de la ciudadania y dejando a expensas del mercado liberalizado la construc-
cién de nueva ciudad. Colocar en paralelo los sistemas de organizacién territorial de
los dos paises nos llevard a constatar cémo los limites de la legalidad difieren entre
ambos y, sin embargo, ya sea por accién u omisién de las entidades competentes en
materia urbanistica, encontramos realidades semejables.

En resumen, este trabajo se organiza en tres partes. En primer lugar, la presente
introduccién, dedicada a la fundamentacién teérica de los procesos contempordneos
de expansién urbana y la justificacién del estudio comparado entre Chile y Espana.
Un segundo epigrafe estd destinado a conocer las bases de las politicas urbanas de
corte neoliberal, que se presenta dividido por paises. Por dltimo, unas reflexiones
sobre la evolucién del modelo neoliberal de expansién urbana, que revelan un dife-
rente grado de instauracién de este en Chile y Espafa y los mecanismos empleados
por los Estados para lograr su réplica exitosa en espacios distintos y alejados entre si.

Refrendo normativo de una politica dirigida hacia la didspora residencial

La herramienta cardinal para ordenar nuestro territorio y desarrollo urbano se
encuentra en los instrumentos de planificacién general, como ya expuso la Carta de
Atenas: “El azar cederd ante la prevision; a la improvisacién sucederd el programa”
(Le Corbusier & Sert, 1957).

Los planes constituyen el elemento ejecutivo de una legislacién que valida deter-
minadas politicas. Aun siendo el planeamiento urbanistico previo a los sistemas
democrdticos instaurados en Chile y Espana, éste nacid, en términos generales y
teéricos, como documento integral de servicio publico destinado al crecimiento
armoénico de nuestras ciudades, tomando consciencia de la interrelacién de éstas
con su territorio periférico. Los antecedentes de este sistema concebian la ciudad
como un ente aislado, cuya evolucién se proveia a través de planes de desarrollo
parciales como los Planes de Ensanche nacidos para facilitar el crecimiento urbano
mds que para ordenar la ciudad (Terdn, 1982). Los primeros indicios de planea-
miento general en ambos paises se vivieron en los anos veinte del siglo pasado
(Brieva & Bastias, 1980; Terdn, 1996).

La multiplicacién de estos instrumentos, aun siendo el medio adecuado para
la ordenacién urbana, no ha resultado definitoria para alcanzar los objetivos
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planteados. Los vaivenes legislativos han pervertido su cometido al facilitar un
modelo de expansién urbana difusa. Tras esta legitimacion de la expansién urbana
desmedida se encuentran ideologfas liberales, presentes en los marcos normativos
estatales como el Decreto con Fuerza de Ley (pFL) n° 458 de 1975, General de
Urbanismo y Construcciones de Chile (Lguc) o, de forma meridiana, la Ley 7/1997,
de 14 de abril, de medidas liberalizadoras en materia de suelo y de colegios profesio-
nales, del Gobierno de Espafia, cuyas ideas se afianzarfan posteriormente en la LRsv.

La comparacién entre ambos paises queda entorpecida por un reparto desigual
de las competencias urbanisticas. En el caso espafol resulta mas complejo enun-
ciar medidas de repercusion estatal, debido a que la facultad para regular mate-
rias urbanisticas estd atribuida a las diecisiete Comunidades Auténomas (cc.aa.)
desde la promulgacién de la Constitucién Espafiola de 1978 (articulo 148.3). Por
el contrario, el Estado chileno mantiene dicha competencia centralizada, lo que
reduce la produccién legislativa y las discrepancias entre regiones.

Politicas de consagracién de un consumo improductivo del territorio chileno

La Ley (prL n° 458 de 1975) y Ordenanza (Decreto Supremo n° 47 de 1992)
General de Urbanismo y Construcciones de Chile (oguc) son los pilares de la regu-
lacién urbanistica del pais, los cuales mantienen su vigencia gracias a numerosas
modificaciones (46 y 93 reformas, respectivamente). Especial importancia tienen
también las sucesivas Politicas Nacionales de Desarrollo Urbano (pNDU), por cuanto
sus conclusiones, aun no siendo vinculantes, se trasladan a los cuerpos legislativos.
Las PNDU aprobadas fueron las de 1979, 1985 y 2013, esta tltima vigente. Uno
de los principios generales de la primera fue que el suelo urbano no era un recurso
escaso, por lo que, segtn Trivelli (1981), la politica estaba orientada a la regulacién
automdtica del crecimiento de las ciudades a partir del mercado libre de la tierra y
un rol subsidiario del Estado. Posteriormente, la PNDU de 1985 dio un giro impor-
tante al declarar la planificacién del desarrollo urbano como funcién privativa del
Estado, pero su derogacién mediante la aprobacién del Decreto Supremo (ps) de
Vivienda y Urbanismo n° 259 supuso una vuelta atrds en el papel que la administra-
cién central debia asumir sobre el urbanismo chileno (Torres, 2005). Por tltimo, la
actual PNDU retoma, en teoria, la preocupacién por la salvaguarda del bien comtn
y la puesta en marcha de un modelo sustentable de expansién urbana que hasta el
momento no tiene reflejo en la legislacién.

En primer lugar, debemos detenernos en la clasificacidn del suelo que establece
la ley. En Chile se consideran dos situaciones bésicas del suelo: las zonas dentro del
“limite urbano” (4reas urbanas y de extensién urbana) y terrenos rurales, definidos por
negacién a las anteriores (Articulo 52 Lguc). Ante un modelo destinado a la regula-
cién del urbanismo desde una dptica mercantilista, se presupone, y de hecho existe,
un déficit en cuanto al ordenamiento de las 4reas rurales que ha provocado carencias
estructurales para alcanzar un desarrollo urbano sostenible (Iturriaga, 2003).

Los instrumentos de planificacién territorial y urbanistica chilenos siguen una
escala jerdrquica (tabla 1). De ellos, los tinicos con capacidad para realizar una divisién
urbanistica del suelo son los Planes Reguladores Intercomunales y Metropolitanos
(Pr1, PRM) y los Planes Reguladores Comunales (PRc) (y de forma bdsica, el Limite
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Urbano [Lu]), no siendo ninguno de ellos de cardcter obligatorio, aunque con excep-
ciones (articulo 47 Lguc). La ausencia de obligatoriedad universal del planeamiento
implica la incapacidad para realizar la divisién bésica en todo el territorio nacional y
determinar los pardmetros minimos de subdivisién predial. De todos modos, la apro-
bacién de instrumentos de planeamiento urbanistico no garantiza, bajo el modelo
chileno, una proteccién de los valores propios de las dreas rurales, ya que estos no
tienen capacidad para realizar subcategorizaciones urbanisticas propias destinadas a
proteger valores ambientales y patrimoniales que no estén reconocidos previamente
por las leyes sectoriales. Incluso el establecimiento de limites en el planeamiento urba-
nistico comunal bajo estdndares ambientales, como la prohibicién de edificar por
encima de determinadas cotas de altura, no ha resultado efectivo, por los déficits en la
vigilancia del cumplimiento de la normativa. No obstante, se ha mejorado la fiscaliza-
cién de estos asuntos mediante la inclusién de la obligada aplicacién de la Evaluacién
Ambiental Estratégica a los instrumentos de planificacién desde la promulgacién de
la Ley n® 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente.

TABLA I | Jerarquia de los instrumentos de ordenacién territorial y urbanistica
de Chile
+ . +
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FUENTE DFL N° 458 DE 1975, GENERAL DE URBANISMO Y CONSTRUCCIONES DE CHILE.
ELABORACION PROPIA

Desde la dptica normativa, tres reformas resultaron esenciales para la instauracién
en Chile de un modelo de desarrollo urbano disperso.

La primera fue la aprobacién del ps n° 420 (1979) para la modificacién del
Plan Regulador Intercomunal de Santiago de 1960, que contribuyé a la densifi-
cacién de las dreas urbanas y posibilité su extensién, lo que se materializ en un
aumento de “aproximadamente 60.000 hectdreas, equivalente al 160% del drea
urbana” (Vicufa, 2013, p. 4). En la densificacién urbana chilena juegan un papel
fundamental los condominios, amparados y regulados por la Ley n® 19.537 sobre
copropiedad inmobiliaria y su reglamento (ps n° 46 de 1998), que permite simultd-
neamente la propiedad compartida sobre los terrenos y la propiedad exclusiva sobre
las viviendas.
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La segunda reforma fue la aprobacién del Decreto Ley (pL) n° 3.516 en 1980,
que ha tenido una influencia mayuscula en la colonizacién residencial de los terrenos
rurales (figura 1). Su aprobacién incrementd la densidad edificatoria de esta clase
de suelo, reduciendo la subdivisién predial minima de las 20 hectdreas fijadas por
el bL n° 752, de 1974, hasta las 0,5 hectdreas. Asi, el uso residencial establecido por
el articulo 55 de la Lguc fue transformado en aprovechamiento urbanistico una vez
superados los escollos anecdéticos, como la necesaria vinculacién de la vivienda con
una explotacién agraria. El bL n° 3.516, al igual que la LGuc y la ocuc, no define
ni el tipo ni el tamano de la explotacidn agraria, lo que condujo a la proliferacién
de viviendas en terreno rural asociadas a raquiticos aprovechamientos agrarios,
a menudo ficticios. Se facilitd, por lo tanto, la autopromocién de viviendas para
pequefios propietarios, que pertenecian mayoritariamente al nivel socioeconémico
medio-alto y alto. Este hecho multiplicé la ocupacidn residencial de predios rasticos
gracias al inferior costo inicial de la vivienda por la localizacién de las propiedades
y su reducido tamano, las cuales mantenian ventajas comparativas (libertad en la
tipologfa edificatoria y espacio libre propio) a pesar del inherente déficit de servicios
que sufrfan.

FIGURA I | Densificacién residencial en el entorno periurbano de Santiago de
Chile (Chicureo, 2003-2016)

1K
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FUENTE ELABORACION PROPIA CON BASE EN NASA IMAGES, GOOGLE EARTH.

Es preciso resaltar que el pL n° 3.516 es una norma bdsica estatal cuyo principal
cometido tedrico es potenciar y regular la produccién agraria minifundista. Sin
embargo, parece evidente que detrds de una innovacién de la legislacién agraria con
un cierto halo social se escondfa una verdadera transformacién del panorama urba-
nistico. No obstante, el decreto fija pardmetros minimos que pueden ser elevados
desde el planeamiento. Justamente, el Plan Regulador Metropolitano de Valparaiso
(prmv) f1j6 la subdivisién predial minima en dos hectdreas, mientras que el Plan
Regulador Metropolitano de Santiago (prRms) de 1994 estableci6 este pardmetro
para las zonas externas al limite urbano en un minimo de cuatro hectdreas en algunas
comunas y categorias de suelo, lo que no logrd atajar la situacién, puesto que los
propietarios se anticiparon a la iniciativa y subdividieron previamente sus parcelas
(Salazar & Cox, 2014). Ademds, en el caso de Santiago estas restricciones solo hacen
referencia al proceso de parcelacién, por lo que sobre los lotes pretéritos ya inscritos
en el Conservador de Bienes Raices, el PrRMs ha establecido un aprovechamiento
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urbanistico potencialmente superior en términos relativos, que aumenta a medida
que el tamano de la propiedad disminuye.! Los coeficientes de constructibilidad
méxima estdn establecidos de forma general en el 0,1, lo que implica la edificacién
de una vivienda principal, que puede ser complementada con otra mds destinada a
fijar residencia del cuidador de la explotacién agraria a la que esté adscrita. De este
modo, se ha constituido un sistema de “parcelas agrorresidenciales”, como asi lo
denomina el propio instrumento de planificacién, que sirven a un mercado inferior
de compraventa de inmuebles (o al uso de la vivienda por allegados o empleados),
en la que las residencias auxiliares han servido para sobrepasar de manera sublegal
los limites fijados por la norma. Excepcionalmente, la capacidad de estas zonas
supuestamente excluidas del aprovechamiento urbanistico se lleva al extremo bajo
la premisa de dotar al campesinado de vivienda social, lo que rebaja la superficie
minima del predio edificable hasta los 100 metros cuadrados.

La tercera modificacién fue la inclusién en el articulo 55 de la Lcuc, mediante
la aprobacién de la Ley n° 19.859 en el ano 2003, la posibilidad de construir fuera
de los limites urbanos “conjuntos habitacionales de viviendas sociales o de viviendas
de hasta un valor de 1.000 unidades de fomento (UF),? que cuenten con los requi-
sitos para obtener el subsidio del Estado”. Esto significé la propagacién masiva
del negocio inmobiliario a un terreno hasta entonces vetado, y lleno de oportuni-
dades en un pafs con un recurrente déficit habitacional (Henoch & Horst, 2011;
Ministerio de Vivienda y Urbanismo [Minvu], 2004 y 2009). La promocién de la
ciudad discontinua se reforzé en la metrépoli de Santiago mediante figuras para el
desarrollo urbano como las Zonas de Desarrollo Urbano Condicionado (zopuc)?
y los Proyectos de Desarrollo Urbano Condicionados (ppuc),? estos tltimos con
capacidad para actuar en el drea de Interés Silvo Agropecuario Mixto (1sam) del
PRMS, es decir, el suelo rural. En sintesis, su aprobacién constituye una recalifica-
cién urbanistica bajo una serie de condiciones (superficie total de la actuacién no
inferior a 300 hectdreas, densidad bruta promedio de 85 habitantes por hectdrea,
un minimo del 30% de viviendas construidas subsidiables y un minimo del 5% de

1 El pdrrafo segundo del articulo 8.1.3. del prms establece que en los loteos inscritos en el
Conservador de Bienes Raices de Santiago “se podrd construir una vivienda con una superficie de
hasta un 10% del tamafio del lote. En sitios de superficie inferior a 1.400 m?, esa vivienda podr4
llegar hasta 140 m?, siempre y cuando cumpla con las normas contenidas en la oguc”.

«,

2 Segin el Ministerio de Hacienda del Gobierno de Chile, la Unidad de Fomento es un “indice que
evoluciona de acuerdo a la inflacién del mes pasado. Este indice se calcula mensualmente y rige
desde el dia 10 del mes en curso al dia 9 del mes siguiente”. Su correspondencia al 10 de diciembre
de 2016 es de 26.330,15 pesos chilenos (1 usp = 656,07 cLp, segin Banco Central de Chile).

3 Las zopuc corresponden a dreas continuas o discontinuas respecto de una zona urbana que, en
ausencia de vias de acceso o servicios adecuados para una densificacién habitacional, pueden
desarrollarse bajo el compromiso de generar entornos sostenibles en cuanto a dreas verdes,
transporte, educacion o servicios primarios de salud.

4 Por su parte, los ppuc hacen referencia a los proyectos habitacionales por producirse dentro
de las zopuc. Contemplan una extensién maxima de 300 hectdreas de desarrollo inmobiliario,
que puede ser edificado con determinadas condicionantes: vias de acceso, transporte publico y
servicios en general. En suma, si las anteriores corresponden al poligono, las presentes constituyen
el contenido.
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la superficie destinada a usos productivos y/o de servicios), que permite un creci-
miento urbano discontinuo.

Por dltimo, encontramos otras formas de ocupacion irregular, como la edifica-
cién residencial sobre loteos “brujos” (parcelaciones ilegales), y la toma irregular de
terrenos sobre las que se establecen los campamentos de infravivienda.

Tendencias desreguladoras del suelo no urbanizable en Espana

El periodo abierto por la Lrsv de 1998 fue el de mayor transformacién urbanistica
en la historia reciente de Espafia. Como muestra quedan los registros del Ministerio
de Fomento sobre la concesién de licencias para edificacién de viviendas, que alcan-
zaron valores maximos en el ano 2006 (737.186 licencias concedidas) y tras el esta-
llido de la burbuja inmobiliaria han caido algo mds de un 95%. A pesar del brusco
final de este ciclo especulativo, la influencia de este marco legal sobre el urbanismo
espafiol sigue presente, pues sus postulados fueron trasladados a buena parte de
los marcos regulatorios del urbanismo en las cc.aa. De hecho, el legislador estatal,
consciente de sus limites competenciales, reclama en la exposicién de motivos de la
citada ley estatal que los legisladores autonémicos extiendan a sus territorios, por la
via de nuevos marcos legales, los principios liberalizadores.

Si tenemos en cuenta la legislacién vigente en materia de suelo en Espana, el Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, existen dos situaciones bésicas de
suelo: el suelo rural y el suelo urbanizado. Sin embargo, las leyes urbanisticas auto-
némicas establecen una triple divisién del suelo (heredada desde la Ley del Suelo
de 1956 y presente en todos los cuerpos legales estatales), que de forma sintética y
aun adoptando distintas nomenclaturas es la siguiente: suelo no urbanizable (sxu
categorizado en comin y protegido), suelo urbanizable y suelo urbano.®

No obstante, esta clasificacién adquiere una concrecién espacial a través del
planeamiento urbanistico, por lo que la ausencia del mismo o la vigencia de algunos
instrumentos sin capacidad para establecer esta triple divisién (Proyectos de Deli-
mitacién de Suelo Urbano) se constituyen como impedimentos para formar un
desarrollo urbano ordenado. De hecho, un tercio de los municipios espanoles carece
de planeamiento (18,14%) o tiene vigente una figura que no permite la existencia
de suelo urbanizable ni la categorizacién del snu (14,98%). Ante esto, algunas
cc.AA. han optado por categorizar como protegido todo el sNU de los municipios
sin planeamiento, o de aquellos sin posibilidad de categorizar esta clase de suelo,
como forma de salvaguardar estos espacios del crecimiento urbanistico irregular.®
Esta casuistica se halla en comunidades como Cantabria (aunque admite edificabi-
lidad a través de la figura de los Planes Especiales de Suelo Rustico), Comunidad
Valenciana, Islas Canarias (categorizado como de proteccién territorial) y Regién de
Murcia. En el resto de cc.aa. la categorizacién se asemeja al SNU comin, con algunas

5  Si establecemos una correspondencia entre las clases urbanisticas de suelo establecidas por la
legislacién autondmica y las situaciones bésicas de suelo establecidas por la legislacion estatal, se
deberfa incluir dentro de la situacién de suelo rural las clases de sNU y suelo urbanizable, y dentro
de la situacién de suelo urbanizado, la clase de suelo urbano.

6 No existe prescripcion a nivel administrativo de los delitos urbanisticos sobre sNnu protegido.
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particularidades, como en Castilla-La Mancha y Castilla y Ledn, donde se puede
categorizar el sNU incluso sin planeamiento urbanistico, gracias a la incorporacién
directa a la divisién urbanistica del suelo de aquellas zonificaciones provenientes de
la planificacidn territorial o de las afecciones sectoriales.

La expansién residencial irregular en Espafia sobre sNu, lejos de encontrar
confrontacién, ha disfrutado de mayor cabida dentro del ordenamiento juridico
por la via de la innovacién y la modificacién legislativa. Los gobiernos autonémicos
han articulado esta normalizacién de la expansién urbana a través de tres acciones
principales:

a. Desregulacién/flexibilizacién del snu: desde la promulgacién de sus marcos le-
gales, las cc.aA. han aumentado la capacidad de acogida para uso residencial de
esta clase de suelo.

b. Instrumentalizacién: los gobiernos regionales han promovido la creacién de ins-
trumentos de orden jerdrquico superior al planeamiento urbanistico destinados
a facilitar, entre otros usos, el establecimiento de viviendas sobre sNu.

c. Legalizacién y amnistia: aquellas regiones donde la urbanizacién ilegal y clan-
destina ha alcanzado una magnitud de inabarcable gestién y dificil resolucién,
se ha optado por iniciar procesos de regularizacidn, y en los casos mds extremos
se ha procedido a iniciar una amnistia condicionada de viviendas irregulares a
través de leyes y decretos ad hoc.

La primera de las acciones que han facilitado la dispersién del uso residencial fuera
de los nicleos urbanos ha sido la flexibilizacién de los estdndares urbanisticos en el
sNU. Durante las tltimas dos décadas se observa una tendencia hacia la desregulacién
que experimenta avances y retrocesos. Entre las medidas tendentes a la ampliacién
del aprovechamiento urbanistico estd la creacién de categorfas de suelo especificas
para la implantacién de viviendas unifamiliares en el medio rural, asentadas sobre la
legislacién autonémica (la norma urbanistica de Aragén contempla unas “zonas de
borde” con mayor capacidad de carga del uso residencial en los espacios periféricos
de los pequenos municipios) o sobre el planeamiento urbanistico (varios munici-
pios extremenos incluyen categorfas con tolerancia residencial en el snu), que han
venido acompafiadas de una reduccién del tamafno minimo de la parcela edificable.

En sentido contrario, y como ejemplo paradigmdtico de un infrecuente proceso,
se encuentra la revocacién de la Ley 5/2012, de 20 de diciembre, de Viviendas
Rurales Sostenibles de la Comunidad de Madrid, tras poco més de 1.200 dias de
vigencia. Este cuerpo legal permiti6 la edificacién de viviendas en parcelas con una
superficie igual o superior a 6 hectdreas sin sometimiento a procedimientos de vigi-
lancia ambient